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Tijdens de 12e en 13e eeuw werden in Engeland, eens per zeven jaar, rechters naar het platteland 
gezonden om recht te spreken. In 1292 beklaagde Alice Knotte zich tegenover een rechter over het feit 
dat Thomas Champeneys haar „zeven shilling en een wapenrok, ter waarde van drie shilling‟ had 
ontnomen. “Voor Alice geldt het recht niet,” sprak ze, “want zij is arm en Thomas is rijk. Ik heb 
niemand, behalve u en god, die mij kan helpen.”1 De situatie van Alice Knotte staat symbool voor de 
on- en mindervermogende rechtzoekende van alle tijden.  
“Vertrouwen in het recht en gelijkwaardige participatie van alle burgers binnen het recht zijn 
voorwaarden voor het goed functioneren van een sociale en democratische rechtsstaat. Dat betekent 
dat toegang tot recht voor eenieder goed moet zijn geborgd; dat is de toegang die een rechtzoekende 
heeft tot informatie, overleg, onderhandeling en tot de rechter. […] Met het voorgaande is 
onlosmakelijk verbonden dat rechtzoekenden zich in rechte en administratief beroep mogen laten 
bijstaan door een advocaat en dat wordt voorzien in rechtsbijstand voor minder draagkrachtigen. Een 
(te) geringe financiële draagkracht mag er niet toe leiden dat redelijk handelende rechtzoekenden 
verstoken zijn of blijven van rechtsbijstand en van de rechter. […] veel rechtsregels zijn geschreven 
ter bescherming van zwakkeren tegen sterkeren en om conflicten op een vreedzame en voor 
betrokkenen minst belastende wijze te kunnen beëindigen. Als die bescherming niet kan worden 
ingeroepen waar redelijk en noodzakelijk of een conflict niet op een vreedzame wijze kan worden 
beëindigd omdat (financiële) drempels onneembaar zijn of adequate (rechts-)bijstand niet beschikbaar 
is, strijdt dat met de beginselen van de rechtsstaat.” schrijft de Commissie Wolfsen in haar eindrapport 
„Herijking rechtsbijstand – Naar een duurzaam stelsel voor de gefinancierde rechtsbijstand‟.2  
De commissie stelt dat rechtzoekenden zich in rechte en administratief beroep mogen laten bijstaan 
door „een‟ advocaat. In haar rapport erkent de commissie het recht tot bijstand van een raadsman naar 
eigen keuze voor een ieder tegen wie vervolging is ingesteld, conform het EVRM en het IVBPR, maar 
erkent dit recht niet in administratief beroep of in bestuursrechtelijke en civielrechtelijke gerechtelijke 
procedures.
3
 Waarom is vrije advocaatkeuze van doorslaggevend belang in strafrechtelijke procedures, 
maar wordt deze van geen belang geacht in bestuursrechtelijke en civielrechtelijke procedures? 
Op 7 november 2013 deed het Europese Hof van Justitie uitspraak dat een rechtsbijstandverzekeraar in 
iedere gerechtelijke of administratieve procedure een vrije advocaatkeuze moet bieden, ook indien 
                                                     
1 Wilmot-Smith 2014, p. 15-17. 
2 Rapport commissie Wolfsen, p. 119-125. 




rechtsbijstand voor de desbetreffende procedure naar nationaal recht niet verplicht is.
4
 De Commissie 
Wolfsen benadrukte dat gelijkwaardige participatie van alle burgers binnen het recht een voorwaarde 
is voor het goed functioneren van een rechtsstaat. Kunnen on- en mindervermogende rechtzoekenden 
gelijkwaardig binnen het recht participeren als hun keuze van rechtshulpverlener beperkter is dan 
vermogender burgers? Deze vragen rondom de vrije keuze van rechtshulpverlener intrigeren me en wil 
ik verder uitdiepen aan de hand van de volgende probleemstelling: is de vrije keuze van 
rechtshulpverlener binnen de gefinancierde rechtsbijstand gelijkwaardig aan de vrije keuze van 
rechtshulpverlener binnen de private rechtsbijstand, meer specifiek binnen de Wet op de rechtsbijstand 
in vergelijking met de rechtsbijstandverzekering? 
Voor de definiëring “vrije keuze van rechtshulpverlener” is gekozen omdat dit begrip breder is dan het 
beroep van een advocaat. Het procesmonopolie is immers niet van toepassing op alle procedures. 
Bovendien is in de overwegingen voorafgaand aan de Richtlijn 87/344 EEG het volgende opgenomen: 
“Overwegende dat het belang van de voor rechtsbijstand verzekerde inhoudt dat deze zelf zijn 
advocaat moet kunnen kiezen of elke andere persoon met de kwalificaties die door het nationale recht 
worden toegestaan in het kader van gerechtelijke of administratieve procedures […].”5 Door de 
overheid gefinancierde rechtshulp wordt meestal “gesubsidieerde rechtshulp” genoemd. “Subsidie is 
aan de orde bij voorzieningen die we maatschappelijk belangrijk vinden, maar niet per se essentieel, 
zoals een orkest, een buurthuis of vrijwilligerswerk. Bij rechtshulp […] trekt de overheid de 
portemonnee op grond van een in de grondwet verankerde opdracht.”6  De kwalificatie gesubsidieerde 
rechtshulp suggereert een vrijblijvendheid die er niet is. Gelet hierop is voor de definiëring 
“gefinancierde rechtshulp” gekozen. 
Na een korte historische contextschets, wordt de ontwikkeling van de Nederlandse rechtshulpverlening 
tot het begin van de 21
e
 eeuw beschreven. De geschiedenis van rechtshulpverlening is relevant omdat 
zij ons in staat stelt te beoordelen waar we momenteel staan. Vervolgens wordt de huidige organisatie 
van rechtshulp in Nederland omschreven, gevolgd door een  uiteenzetting van de vrije keuze van 
rechtshulpverlener. Alvorens een vergelijking wordt gemaakt tussen de stelsels, wordt eerste de vrije 
keuze binnen de rechtsbijstandsverzekering en de Wet op de rechtsbijstand achtereenvolgens belicht.  
 
                                                     
4 Sneller versus DAS, ECLI:EU:C:2013:717 
5 Richtlijn 37/344/EEG 





De geschiedenis van rechtshulpverlening is relevant omdat zij laat zien hoe het stelsel zich heeft 
ontwikkeld. Aan de hand van de ontwikkeling kan worden bezien waar we momenteel staan. 
Onderstaand zal ik een korte schets geven van de ontwikkeling van de rechtshulp in Europa tot en met 
de 19
e
 eeuw. Vervolgens zal ik de ontwikkeling van de rechtshulp tot begin van de 21
e
 eeuw in 
Nederland uiteenzetten.  
2.1. RECHTSHULP IN HISTORISCH PERSPECTIEF 
2.1.1. Rechtshulp in Europa 
De eerste, ons bekende, rechtshulpverleners waren de oratores uit de Griekse Oudheid. Eisers en 
gedaagden waren verplicht in persoon voor de rechter te verschijnen. Gaandeweg werd het de 
gewoonte zich door „vrienden‟ te laten bijstaan. Deze „vrienden‟ waren oratores, publieke sprekers die 
de belangen van eisers en gedaagden voor de rechter bepleitten. Ze waren gespecialiseerd in de 
redekunst, niet in het recht. Op den duur nam het gebruik van oratores af. De voornaamste oorzaak 
was dat oratores zich formeel niet mochten laten betalen, hoewel dit informeel wel gebruik was, en zij 
zich bijgevolg niet publiekelijk als rechtshulpverleners konden profileren.
7
 
In de Romeinse Oudheid waren eveneens oratores actief. Ook zij mochten aanvankelijk geen 
financiële vergoeding voor hun diensten ontvangen. Gedreven door persoonlijke belangstelling, 
ontwikkelde zich een groep welgestelden tot juridisch deskundigen. Rechtshulpverlening was voor 
deze iuris consulti een nevenactiviteit. De iuris consulti werden door zowel rechters, bestuurders, 
burgers als oratores, geraadpleegd.
8
 De diensten van de oratores waren door middel van het clientela 
systeem voor het brede publiek beschikbaar. De on- en minvermogenden verbonden zich aan een 
invloedrijke weldoener, de patronus. Deze hielp hen, in ruil voor diensten en politieke steun, met hun 
problemen in en buiten rechte.
9
 
In het midden van de eerste eeuw werd gestart met de regulering van de rechtshulpverlening. De 
bezoldiging van de oratores werd gelegitimeerd, maar ook gemaximaliseerd. De rol van de iuris 
                                                     
7 Cappelletti & Gordley 1972, p. 349. 
8 Crook 1967, p. 88. 




consulti nam door de regulering en professionalisering van de rechtshulpverlening af.
10
 In de vierde 
eeuw was er reeds sprake van effectieve advocatuur. De advocaten werden geschoold in recht en 
redekunst. Ze moesten bij een rechtbank ingeschreven staan en getuigschriften van patronen 
overleggen, teneinde hun beroep te kunnen uitoefenen.
11
 
De bovengrens die aan de bezoldiging van advocaten was gesteld bracht hun dienstverlening echter 
niet binnen het brede bereik van on- en minvermogenden. Conform wetgeving wezen rechtbanken wel 
advocaten toe aan minderjarigen, vrouwen, verstandelijk gehandicapten en zij die geen hulp konden 
krijgen, omdat hun tegenstanders te gevreesd waren.
12
 Dit was meer doelgroepenbeleid, dan een 
structurele voorziening die de toegang tot rechtshulpverlening voor on- en mindervermogenden 
garandeerde. 
In de tweede helft van de vierde eeuw werd het ambt van defensor gecreëerd. Het was een poging van 
de toenmalige machthebber de steun van de lagere klassen te winnen tegen de opkomende feodale 
adel. De defensor had tot taak “de steden, kerken en lagere klassen te verdedigen tegen de 




Na de val van het West-Romeinse Rijk en de opkomst van de feodale samenleving werd rechtshulp 
vanuit de christelijke religie als liefdadigheid, charitas, door kerk en religieuzen aan minder bedeelden 
verleend. Uiteindelijk ontstonden twee meer georganiseerde vormen van rechtshulp. De advocatus 
pauperum deputatus et stipendiatus was een functionaris, in dienst van de kerk, die de armen voor 
kerkelijke rechtbanken vertegenwoordigde.
14
 Deze vorm van rechtshulp breidde zich als advocatus 
pauperum, pleitbezorger voor de armen, uit naar de civiele rechtspraak. De andere vorm van 
rechtshulp die binnen de kerkelijke rechtspraak ontstond en door de civiele rechtspraak werd 
overgenomen was het niet verschuldigd zijn van griffiekosten voor armen.
15
 
Hoewel deze vormen van rechtshulp breed werden toegepast, bleven het de charitatieve daden van 
individuele machthebbers. De voorzieningen waren onderhevig aan willekeur. Opvolgers schroefden 
voorzieningen vaak terug, waarna ze later opnieuw werden ingevoerd. De opdracht tot 
rechtshulpverlening werd door de initiators slechts globaal omschreven. Er werd niet specifiek 
                                                     
10 Schultz 1946, p. 113. 
11 Jones 1964, p. 508-513. 
12 Cappelletti & Gordley 1972, p. 353. 
13 Cappelletti & Gordley 1972, p. 351. 
14 Cappelletti & Gordley 1972, p. 351. 




benoemd wie, onder welke omstandigheden en op welke voorwaarden, recht had op een gratis 
advocaat en kwijtschelding van griffiekosten. Dit liet ruimte aan de uitvoerders af te wijken van de 




Aan de christelijke charitatieve rechtshulp kwam een einde door de Franse Revolutie. De 
maatschappelijke ordening waarop deze rechtshulp stoelde was omvergeworpen. 
 Hoewel er in lijn met het verlichtingsdenken en het belang dat aan de principes „rechtvaardigheid‟ en 
„democratie‟ werd toegekend grootschalige juridische hervormingen plaatsvonden, kreeg de 
rechtshulp kort na de revolutie relatief weinig aandacht. De toegang tot de rechter werd weliswaar 
voor alle burgers gegarandeerd, maar de tarieven van advocaten waren dusdanig dat on- en 
minvermogenden deze niet konden betalen. Het concept van gratis rechtspraak, gratuité de la justice, 
betekende slechts dat geen kosten waren verschuldigd voor partijen die moesten verschijnen voor de 
rechters van het zojuist omvergeworpen ancien régime. Hierbij gold bovendien als aanvullende 
voorwaarde dat in gelijke gevallen, voor dezelfde rechtbank, op identieke wijze moest worden gepleit. 
Wel kregen burgers tegen wie vervolging was ingesteld bijstand van een advocaat, niet alleen bij 
voorgeleiding maar ook tijdens de verhoren.
17
 
In de tweede helft van de 19
e
 eeuw vonden belangrijke ontwikkelingen binnen de rechtshulpverlening 
plaats. In Frankrijk werden advocaten aangewezen om on- en minvermogenden gratis rechtsbijstand te 
verlenen. Door het hele land werden kantoren geopend waar werd beoordeeld wie voor deze gratis 
rechtshulp in aanmerking kwam. Vergelijkbare vormen van rechtshulpverlening werden al snel in 
andere Europese landen geïntroduceerd.
18
 





 eeuw kende Nederland armenrecht, dat voorzag in de rechtshulp aan on- en 
minvermogenden. Het armenrecht bestond uit lokale, onderling zeer verschillende, regelingen. 
Tijdens de Bataafse Republiek (1795-1801) werd een pro deo regeling van kracht. Deze bestond 
slechts op papier. Als gevolg van politieke onrust werd zij niet uitgevoerd. De intentie was dat burgers 
een beroep op deze regeling zouden kunnen doen door een verzoek hiertoe, onder overlegging van een 
                                                     
16 Cappelletti & Gordley 1972, p. 353-354. 
17 Cappelletti & Gordley 1972, p. 354-355. 




bewijs van armoede, bij de rechter in te dienen. Wanneer de regeling zou worden toegekend hoefden 
armen geen bezoldiging of griffierecht te betalen, tenzij deze kosten op de tegenpartij konden worden 
verhaald. 
De Bataafse Republiek werd in 1801 ingelijfd bij het Franse Keizerrijk. Er werden bureaus van 
consultatie opgericht waar armen en financieel zwakkeren advies konden krijgen. Ook werd een fonds 
ingesteld waaruit, naar het oordeel van de bureaus, de meest rechthebbende gratis bijstand werd 
verleend. 
Na de totstandkoming van het Koninkrijk der Nederlanden, in 1815, bleven de bureaus van consultatie 
bestaan. De pro deo procedure werd weer ingevoerd. 
 
In 1837 werd de gratis toegang tot het recht voor on- en minvermogenden opgenomen in het Wetboek 




 eeuw ontstond door de invoering van het Wetboek van Strafrecht en de aanpassing van het 
Wetboek van Strafvordering vraag naar rechtshulp in strafzaken. Deze werd vormgegeven door middel 
van bureaus voor consultatie in strafzaken. Op het gebied van arbeid zorgden de ongevallenwet en de 
Wet op de arbeidsovereenkomst ervoor dat vakbonden bureaus voor arbeidsrecht oprichtten. Beide 
initiatieven werden door de overheid financieel ondersteund.
19
 
De invoering van de gratis rechtsbijstand voor on- en minvermogenden, waarvan de kosten geheel 
voor rekening van de advocatuur kwamen, leidde tot kritiek. Armenzorg werd als overheidstaak 
gezien. Er kwam een omwenteling op gang, waardoor de kosten van de rechtsbijstand voor on- en 
minvermogenden bij de samenleving kwamen te liggen.
20
 
Eind jaren dertig van de 20
e
 eeuw, tijdens de economische recessie, kwam de toegang tot het recht 
voor on- en minvermogenden weer op de politieke agenda. Dit leidde tot de inwerkingtreding van de 
Wet rechtsbijstand- aan on- en minvermogenden (Wrom) in 1957. De bureaus voor consultatie bleven 
bestaan.
2 
On- en minvermogenden die voor kosteloze rechtshulp in aanmerking wilden komen konden 
zich met een „bewijs van onvermogen‟ melden bij een bureau voor consultatie, waar zij een advocaat 
kregen „toegevoegd‟. De toegevoegde advocaten ontvingen voortaan een vergoeding voor verleende 
bijstand in civiele en administratiefrechtelijke zaken. In strafzaken kregen advocaten al sinds 1950 een 
                                                     
19 „Geschiedenis‟, Raad voor Rechtsbijstand, www.rvr.org.nl/informatie-over-de-raad/organisatie/taken-van-de-
raad/gesschiedenis.html. 




vergoeding van de overheid. In de zeventiger jaren werd bij de balie een gebrek aan deskundigheid 
voor minder draagkrachtige burgers geconstateerd. In reactie hierop werden de bureaus voor 
consultatie omgevormd tot de bureaus voor rechtshulp. De bureaus voor rechtshulp waren 
gespecialiseerd op sociale rechtsgebieden en gaven spreekuren waar burgers kosteloos hulp konden 
krijgen.
21 
Hiernaast subsidieerde de overheid rechts- en wetswinkels en ontstonden er 
advocatencollectieven, die uitsluitend de belangen van on- en minvermogenden behartigden.
22
 
De bureaus voor rechtshulp en de opkomst van de sociale advocatuur veroorzaakten een knelpunt in 
het stelsel van rechtsbijstand. Beiden hadden tot doel de toegang tot rechtsbijstand te verbreden. Het 
beroep op de gefinancierde rechtsbijstand verdrievoudigde in de periode 1968-1978. De 
overheidsuitgaven voor rechtshulp stegen en het ministerie van Justitie werd zich ervan bewust dat de 
Wet rechtsbijstand on- en minvermogenden achterhaald was. Er werd gezocht naar een wettelijke 
verankering van de ontstane rechtshulpinfrastructuur.  
Aanvankelijk werd niet gestreefd naar beheersing of krimp van de toegenomen toegang tot de 
rechtsbijstand. De bureaus voor rechtshulp verleenden in toenemende mate, al dan niet via eigen 
advocaten, procesbijstand. Hiermee begaven zij zich op het gebied waar zelfstandig gevestigde 
advocaten het monopolie hadden.
23
 De opgave was de eerste- en tweedelijnsrechtshulp, evenals de 
sociale en commerciële rechtshulpverlening, af te bakenen.
24
 Ook speelde de vraag hoe de kwaliteit 
van de rechtsbijstand geborgd zou kunnen worden. Door de economische crisis van de tachtiger jaren 
kwam de financiering van de rechtsbijstand wel ter discussie te staan. In 1982 werd besloten een eigen 
bijdrage voor rechtzoekenden in te voeren. De plicht van de wetgever om te zorgen voor de verlening 
van rechtsbijstand werd in 1983 in artikel 18 van de Grondwet opgenomen.
25
 
Op 1 januari 1994 is de Wet op de rechtsbijstand in werking getreden. De vijf raden voor 
rechtsbijstand werden belast met de organisatie van de gefinancierde rechtsbijstand. De 
rechtsbijstand werd verleend door bij de raad ingeschreven advocaten en medewerkers van de bureaus 
voor rechtshulp. De bureaus voor rechtshulp verzorgden de eerstelijns rechtsbijstand. Als een juridisch 
probleem meer dan drie uur tijd vergde om tot een oplossing te komen werd de rechtzoekende 
doorverwezen naar een advocaat of kon het bureau de zaak zelf, op basis van een toevoeging, 
                                                     
21 Rapport Commissie Wolfsen 2015, p. 40-41. 
22 Combrink-Kuiters, Van Gammeren-Zoeteweij & Peters 2015, p. 51. 
23 Klijn 2014, p. 53. 
24 Klijn 2014, p. 52. 







De bureaus voor rechtshulp zijn per 2009 opgeheven. De vijf raden voor rechtsbijstand werden met 
ingang van 1 juli 2010 samengevoegd tot één Raad voor Rechtsbijstand. Met de samenvoeging werd 
een efficiëntere organisatie van de verlening van rechtsbijstand beoogd. De centrale bestuursvorm 
diende landelijke eenheid in het uitvoeringsbeleid te brengen, waardoor de rechtsgelijkheid voor zowel 
rechtzoekenden als rechtsbijstandverleners zou worden vergroot.
4 
De raad voor Rechtsbijstand heeft 
onder andere de taak de eerstelijns rechtsbijstand uit te voeren. Hiertoe heeft de raad de Stichting 
Juridisch Loket opgericht. Met de inrichting van het Juridisch Loket werd een duidelijker scheiding 
tussen publieke en private rechtsbijstandverlening aangebracht.  
In 2011 is de maatregel diagnose en triage van kracht geworden. Deze maatregel heeft tot doel 
rechtzoekenden te stimuleren zoveel mogelijk gebruik te maken van de door het Juridisch Loket 
aangeboden eerstelijns rechtsbijstand. Als door het Juridisch Loket wordt vastgesteld dat 
rechtsbijstand door een advocaat nodig is wordt korting verleend op de inkomensafhankelijke eigen 
bijdrage. Een rechtzoekende die zich zonder tussenkomst van het Juridisch Loket tot een advocaat 
wendt is de volledige eigen bijdrage verschuldigd.
27
 
“Waar het beroep op recht toeneemt, wil dit niet noodzakelijkerwijs zeggen dat het beroep op 
rechtspraak moet toenemen. Een aanvullende infrastructuur die het mogelijk maakt geschillen door 
middel van mediation af te doen, kan voorzien in die maatschappelijke behoefte aan een meer 
pluriforme toegang tot het recht, waarbij partijen in de eerste plaats zelf de verantwoordelijkheid 
dragen voor de afdoening van hun onderlinge geschillen,” schreven de Minister Korthals en 
staatssecretaris Cohen van Justitie in 1999 aan de Tweede Kamer.
28
 Sinds 2005 is mediation in het 
stelsel van gefinancierde rechtsbijstand opgenomen en wordt actief door de Raad voor Rechtsbijstand 
gepromoot.  
Onder druk van bezuinigingen is er een verschuiving waarneembaar van effectieve 




                                                     
26 Kamerstukken I 2013/14, 33 750, p. 7. 
27 Kamerstukken I 2013/14, 33 750, p. 7. 
28 Kamerstukken II 1999/00, 26 352, nr. 19. 




2.2. DE HUIDIGE ORGANISATIE VAN DE RECHTSHULP IN NEDERLAND 
2.2.1. Algemeen 
Wie in Nederland juridisch advies of bijstand nodig heeft kan zich, voor eigen rekening, tot private 
rechtshulpverleners wenden. Door middel van een rechtsbijstandverzekering kan het financiële risico 
voor het inschakelen van private rechtshulp worden afgedekt. In 2014 had ongeveer 53,9% van de 
Nederlandse huishoudens een rechtsbijstandverzekering.
30
 
Ook bestaat er private georganiseerde rechtshulp in de vorm van ledenorganisaties als 
beroepsverenigingen, consumentenorganisaties, vakbonden of vrijwilligersinitiatieven als wetswinkels 
waar rechtzoekenden, op basis van lidmaatschap of gratis, met een juridische hulpvraag terecht 
kunnen. Afhankelijk van het soort probleem en hun bevoegdheid verlenen deze organisaties meer of 
minder vergaande rechtshulp. 
Hiernaast bestaat er door de rijksoverheid gefinancierde eerste- en tweedelijns rechtshulp voor burgers 
met een laag inkomen en weinig vermogen. Voor het peiljaar 2014 lag het maximaal 
verzamelinkomen voor een reguliere toevoeging van alleenstaanden op € 26.000, eenoudergezinnen 
met minderjarig(e) kind(eren) dan wel gehuwd of samenwonenden op € 36.800 bruto per jaar. Het 
vrijgesteld vermogen was € 21.139 voor alleenstaanden en eenoudergezinnen met minderjarig(e) 
kind(eren), tegenover € 42.278 voor gehuwden of samenwonenden.31 
De private georganiseerde rechtshulp, naast de rechtsbijstandverzekering, wordt in het vervolg van 
deze scriptie buiten beschouwing gelaten. De reden hiervan is dat deze organisaties zich slechts op 
juridische deelgebieden richten of slechts een beperkte mate van juridische bijstand verlenen, 
bijvoorbeeld geen procesvertegenwoordiging. Daar waar een ledenorganisatie haar leden aanvullende 
verzekering buiten de eigen deskundigheid biedt, betreft dit een verzekering bij een reguliere 
rechtsbijstandverzekeraar. Bovendien is bij ledenorganisaties en vrijwilligersinitiatieven geen sprake 
van vrije keuze van rechtshulpverlener, aangezien de keuze beperkt is tot voor de organisatie 
werkzame personen.  
Vanaf hier concentreren we ons op de Wet op de rechtsbijstand en de rechtsbijstandverzekering, ofwel 
de grondslag van de gefinancierde rechtsbijstand en de enige representant van private georganiseerde 
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rechtsbijstand op alle rechtsgebieden. 
Het mag duidelijk zijn dat de burger die over voldoende eigen middelen beschikt om zich, geheel voor 
eigen rekening, tot private rechtshulpverleners te wenden reeds de ultieme vrije keuze van 
rechtshulpverlener heeft. 
2.2.2. De Wet op de rechtsbijstand 
De Wet op de rechtsbijstand (Wrb) strekt ertoe een structurele regeling te bieden voor verlening van 
rechtsbijstand in zowel civiele en bestuursrechtelijke zaken als in strafzaken aan hen die daarvoor zelf 
over onvoldoende financiële middelen beschikken. De Raad voor Rechtsbijstand is het zelfstandig 
bestuursorgaan dat op grond van de Wrb verantwoordelijk is voor de organisatie van de gefinancierde 
rechtsbijstand.  
Het bestuur van de Raad voor Rechtsbijstand heeft tot taak zorg te dragen voor de organisatie en de 
verlening van rechtsbijstand en mediation. Ook is hen opgedragen mediation te bevorderen. Hiernaast 
is de Raad voor Rechtsbijstand verantwoordelijk voor de uitvoering van de Wet schuldsanering 
natuurlijke personen en de Wet beëdigde tolken en vertalers. De Raad voor Rechtsbijstand wordt 
gefinancierd door het ministerie van Veiligheid en Justitie en bestaat uit een bestuur en een raad van 
advies. In diverse vestigingen in het land worden de taken van de raad uitgevoerd. Het totale aanbod 
van gefinancierde rechtsbijstand bestaat uit drie „lijnen‟.  
De nulde lijn is een vorm van gefaciliteerde zelfhulp. Door middel van de website Rechtwijzer.nl 
poogt de Raad voor Rechtsbijstand het burgers makkelijker te maken om problemen zelf op te lossen. 
De website Rechtwijzer.nl werd in 2005 door de Raad voor Rechtsbijstand in samenwerking met de 
Universiteit van Tilburg ontwikkeld. Rechtwijzer.nl adviseert burgers welke stappen ze kunnen zetten 
om hun juridische probleem op te lossen. Dit kan het (deels) zelf oplossen van het probleem of conflict 
zijn, waartoe praktische hulpmiddelen worden aangereikt. Zo wordt de mogelijkheid geboden om zelf 
een scheiding te regelen. De raad werkt aan de optimalisatie en uitbreiding van de website.
32
 
Rechtwijzer.nl is een vrij toegankelijke website. Het gebruiksrecht  is niet afhankelijk van inkomen en 
vermogen.  
Er bestaan twee vormen van door de Rijksoverheid gefinancierde eerstelijns rechtshulp. Vanuit de 
door de Raad voor Rechtsbijstand georganiseerde rechtsbijstand vervult het Juridisch Loket de 
                                                     




eerstelijnsvoorziening. De raad subsidieert ook deels rechts- en wetswinkels. Op lokaal niveau zijn 
ook, indirect door de Rijksoverheid gesubsidieerde, sociaal raadslieden actief. Zij verlenen gratis 
rechtshulp vanuit door gemeenten gesubsidieerde welzijnsinstellingen. Sociaal raadslieden zijn veelal 
vrijwilligers, soms (bijgestaan door) beroepskrachten. De Raad voor Rechtsbijstand ziet niet toe op 
hun organisatie en bewaakt niet de kwaliteit van de geboden rechtshulp. Bij gebruikmaking van de 
diensten van sociaal raadslieden is de vrije keuze van rechtshulpverlener voor rechtzoekenden beperkt 
tot de medewerkers van de dienst. Om deze reden wordt de verdere bespreking van de 
eerstelijnsvoorziening beperkt tot het Juridisch Loket.  
De Stichting Juridisch Loket wordt gefinancierd met subsidie van de Raad voor Rechtsbijstand. Het 
Juridisch Loket beoogt onafhankelijk en laagdrempelig te zijn, een kwalitatief goed juridisch advies te 
geven, zonder enige vorm van belangenverstrengeling. De rechtzoekende waarvan het inkomen in het 
peiljaar onder het maximale verzamelinkomen en vrijgestelde vermogen valt, kan bij het Juridisch 
Loket geheel kosteloos informatie of een analyse van zijn juridische probleem krijgen. Het maximale 
verzamelinkomen en vrijgesteld vermogen zijn vastgesteld in de Wrb. Ook kan het Juridisch Loket 
oplossingsrichtingen of een eenvoudig advies geven. Als verdergaande juridische hulp gewenst is, is 
het Juridisch Loket niet bevoegd dit te geven en wordt naar een advocaat of mediator verwezen. De 
rechtzoekende kan door het Juridisch Loket ook worden doorverwezen naar andere, ter zake doende 
instanties en rechtsbijstandsverleners. Het Juridisch Loket geeft geen advies aan werkgevers, 
verhuurders en ondernemers. 
De organisatie bestaat uit een lijnorganisatie en een staforganisatie. De algemeen directeur is de 
bestuurder van het Juridisch Loket. De Raad van Toezicht houdt toezicht op het beleid van de directie 
en de algemene gang van zaken in de stichting. De lijnorganisatie is opgebouwd uit dertig vestigingen, 
een contactcenter en een hoofdkantoor waar de directie en stafafdelingen zijn ondergebracht. De dertig 
vestigingen worden aangestuurd door elf vestigingsmanagers en een contactcentermanager. Deze 
managers worden aangestuurd door de directeur uitvoering. 
Hiernaast is het Juridisch Loket de Nederlandse vestiging van het netwerk van Europese Consumenten 
Centra, het ECC-Net. Het Europees Consumenten Centrum (ECC) helpt bij het oplossen van 
grensoverschrijdende Europese consumentenverschillen zonder tussenkomst van een rechter door 
gratis informatie, advies en assistentie te bieden aan burgers.
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De tweede lijn van gefinancierde rechtshulp wordt verleend in de vorm van rechtsbijstand door een 
                                                     




advocaat of mediation door een mediator. Deze gefinancierde rechtsbijstand, de zogenaamde 
„toevoeging‟, is aan diverse criteria onderhevig en kan in beginsel alleen worden verstrekt door 
advocaten en mediators die aan de eisen voldoen die de Raad voor rechtsbijstand stelt. De 
inschrijvingseisen zijn neergelegd in de inschrijvingsvoorwaarden voor advocaten en de 
inschrijvingsvoorwaarden voor mediators van de Raad voor Rechtsbijstand. 
2.2.3. De rechtsbijstandverzekering 
Een rechtsbijstandverzekering is een overeenkomst tussen een verzekeringnemer en een 
verzekeringsmaatschappij, waarbij de verzekeringnemer een periodieke premie betaalt en de 
verzekeraar op basis van de polisvoorwaarden juridische rechtsbijstand aan de verzekerde verleent. De 
polisvoorwaarden worden mede bepaald door nationale en internationale wetgeving. 
Het financiële risico voor private rechtshulp van de verzekeringnemer wordt door middel van een 
rechtsbijstandverzekering slechts deels afgedekt. Een rechtsbijstandverzekering beschermt niet tegen 
alle soorten juridische geschillen. De uitsluiting van bepaalde soorten geschillen door de 
verzekeringnemer leidt tot een lagere premie. Ook wordt er altijd een limiet gesteld aan de te 
vergoeden kosten. 
De opkomst van de rechtsbijstandverzekering staat in verband met de opbloeiende automobielindustrie 
aan het begin van de 20
e
 eeuw. Autocoureurs bij de races van Le Mans werden aansprakelijk gehouden 
voor de gevolgen van race-ongevallen. Individueel konden de autocoureurs de hoge kosten van 
rechtsbijstand meestal niet opbrengen. Door dit risico gezamenlijk te dragen waren deze kosten wel te 
overzien. De moederbedrijven van rechtsbijstandverzekeraars als DAS en ARAG begonnen, 
respectievelijk in Duitsland en Frankrijk, als rechtsbijstandverzekeraars voor automobilisten.
3435
 
Verzekerden konden in geval van autoschade een beroep doen op deze verzekering om schade bij de 
tegenpartij te claimen. Het aanbod aan rechtsbijstandverzekeringen breidde zich daarna uit naar 
verzekeringen voor particuliere- en bedrijfsrisico‟s.36 Na de Tweede Wereldoorlog heeft de 
rechtsbijstandverzekering zich snel door Europa verspreid. In Nederland heeft inmiddels meer dan de 
helft van de huishoudens een rechtsbijstandverzekering, die in meer of mindere mate het risico op de 
hoge kosten die verbonden zijn aan de toegang tot het recht afdekt.
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De markt van rechtsbijstandverzekeringen in Nederland is in handen van een beperkt aantal partijen, 
die vaak geen andere verzekeringen verkopen en eigen juristen in dienst hebben. De meeste 
verzekeraars die rechtsbijstandverzekeringen aanbieden herverzekeren deze bij de gespecialiseerde 
rechtsbijstandverzekeraars. 
Een rechtsbijstandverzekering is bijna altijd een hybride verzekering, een combinatie van een 
kostenverzekering en naturaverzekering. Een kostenverzekering keert een geldbedrag uit. Bij een 
naturaverzekering heeft de verzekeraar zich jegens verzekerde verbonden een bepaalde prestatie te 
leveren. Bij een rechtsbijstandverzekering wordt doorgaans, waar mogelijk, rechtshulp in natura 
geleverd. Waar nodig worden kosten van bijvoorbeeld een advocaat of andere deskundige vergoed. 
Een rechtsbijstandverzekering als zuivere kostenverzekering, waarbij een verzekerde naar een eigen 
rechtshulpverlener kan stappen en waarbij de verzekeraar dan de kosten vergoed, bleek in Nederland 
niet levensvatbaar en de verzekeraar heeft zich van de markt teruggetrokken.
37
 Dat er geen zuivere 
kostenverzekering voor rechtsbijstand (meer) wordt aangeboden zou te maken hebben met het feit dat 
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3. De vrije keuze van rechtshulpverlener 
3.1. DE TOEGANG TOT HET RECHT IN RELATIE TOT VRIJE KEUZE VAN RECHTSHULPVERLENER 
Bijstand door een rechtshulpverlener en vrije keuze van rechtshulpverlener kunnen als componenten 
van de „toegang tot het recht‟ worden beschouwd.  
Het belang van de rol van rechtshulpverlener wordt in zowel nationale rechtsystemen als in Europese 
rechtspraak erkend.
39
 Uit jurisprudentie van het Europese Hof van Justitie (HvJ) en het Europese Hof 
voor de Rechten van de Mens (EHRM) volgt dat deze rol in bepaalde gevallen zelfs essentieel is voor 
het verkrijgen van toegang tot de rechter.
40
  
De toegang tot de rechter moet effectief zijn, hetgeen naar oordeel van het EHRM betekent dat er 
onder omstandigheden ook gefinancierde rechtsbijstand beschikbaar moet zijn.
41
 In het verlengde van 
deze juirsprudentie, zou gesteld kunnen worden dat er “een plicht rust op de overheid om, ook in 
burgerlijke zaken, te garanderen dat rechtzoekenden daadwerkelijk een advocaat kunnen 
inschakelen.”42 De waarborgen uit artikel 6 EVRM gelden naast „criminal charge‟ immers ook bij de 
vaststelling van „civil rights and obligations‟. Uit Straatsburgse uitleg volgt dat daaronder vrijwel alle 
civielrechtelijke en bestuursrechtelijke geschillen vallen.
43
 
Dat het recht op rechtsbijstand van een raadsman naar eigen keuze bovendien is gegarandeerd voor 
rechtszoekenden tegen wie een vervolging is ingesteld
44
 en door het HvJ is bekrachtigd voor 
rechtsbijstandsverzekerden in geval van administratieve en gerechtelijke procedures
45
, impliceert dat 
keuzevrijheid van groot belang wordt geacht voor een optimale vertegenwoordiging.  
Het belang van keuzevrijheid is terug te herleiden naar de vertrouwensrelatie tussen rechtshulpverlener 
en cliënt. Zo werd de vrije keuze van rechtshulpverlener bij het wetsontwerp Donker wegens de 
vertrouwensrelatie tussen rechtzoekende en rechtshulpverlener van essentieel belang geacht:“In 
                                                     
39 Verkijk 2010,  p. 76 
40 EHRM 21 februari 1975, A18, NJ 1975, 462 (Golder/Verenigd Koninkrijk), EHRM 9 oktober 1979, A32, NJ 1980, 376 
(Airey/Ierland), EHRM 15 februari 2005, NJ 2006, 39 (Steel & Morris/Verenigd Koninkrijk) en HvJ EU 28 maart 2000, C-
7/98, NJ 2003, 626 (Krombach/Bamberski) 
41 EHRM 9 okotber 1979, A32, NJ 1980, 376 (Airey/Ierland). 
42 Verkijk 2010, p. 76. 
43 M.L.W.M. Viering, Het toepassingsgebied van artikel 6 EVRM, Zwolle 1994.  
44 Zie paragraaf 3.2.2. 




beginsel behoort iedere rechtzoekende, ook de onvermogende, zelf zijn advocaat te kunnen kiezen, 
zoals hij in beginsel ook zelf zijn dokter kan kiezen. Bij de huidige toestand, waarbij de overheid geen 
vergoeding toekent, doch de advocaten hun diensten gratis verlenen, kan van vrije keuze geen sprake 
zijn, daar bepaalde advocaten dan al spoedig overbelast zouden geraken en de last zeer ongelijk 
verdeeld zou worden. Vergoedt men daarentegen tegen een redelijk, zij het ook bescheiden bedrag, 
voor deze hulp, dan kan men aan de rechtzoekende ook toestaan, eventueel binnen zekere grenzen, om 
zich te wenden tot degene, in wie hij het meeste vertrouwen heeft”, zo stelde de meerderheid van de 
Vaste commissie voor justitie van de Tweede kamer.
46
  
Het belang van vrije keuze van rechtshulpverlener is tevens gelegen in de afhankelijkheid van de cliënt 
ten opzichte van de dienstverlener. “De vrije keuze van rechtshulpverlener heeft tot gevolg dat deze 
afhankelijkheid vermindert, onder meer door de mogelijkheid van controle op allerlei adviezen en de 
mogelijkheid tot gebruik van een reëel alternatief”, zo stellen Schuyt e.a. in „De weg naar het recht‟.47 
De mogelijkheid tot willekeur bij rechtshulpverleners en de kans op bureaucratisering bij centrale 
rechtshulpbureuas zou tevens door vrije keuze kunnen worden verminderd. Bovendien kan het recht 
op vrije keuze een erkenning vormen van de subjectieve en persoonlijke keuze van een rechtzoekende 
en kan het daarmee diens autonomie vergroten.
48
 
Ten aanzien van de vertrouwensrelatie tussen cliënt en advocaat, wordt in de Gedragsregels 1992
49
 
voor advocaten het volgende gesteld: “De advocaat is bij uitstek vertrouwensman van zijn cliënt. Hij 
kan zijn taak slechts goed verrichten wanneer de cliënt hem alle mededelingen doet die voor de 
beoordeling en de behandeling van de zaak van belang zijn. Dit kan van de cliënt alleen worden 
verlangd wanneer hij dat kan doen zonder daardoor enig risico te lopen. In verband daarmee moet de 
advocaat met de grootst mogelijke zorgvuldigheid zijn geheimhoudingsplicht in acht nemen en gebruik 
maken van het hem toekomende verschoningsrecht. Een deugdelijke en zorgvuldige behandeling van 
de zaken is een eerste plicht van de advocaat; deze omvat tevens de plicht om de daarvoor benodigde 
kennis te vergaren en te onderhouden en om, wanneer hij te maken krijgt met een zaak waarvoor hem 
kennis en/of kunde ontbreken, zorg te dragen voor de nodige assistentie dan wel de cliënt te verwijzen 
naar een collega die wel aan de vereisten voldoet.”  
Het begrip vertrouwensrelatie is breder dan de kernwaarde „geheimhoudingsplicht‟. Het omvat tevens 
het vertrouwen van de rechtzoekende dat zijn zaak deugdelijk en zorgvuldig wordt behandeld, dat zijn 
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rechtshulpverlener over de benodigde kennis en beroepsvaardigheid beschikt. Van essentieel belang 
voor een vertrouwensrelatie is dat de rechtshulpverlener de rechtzoekende „ligt‟. Als een 
rechtzoekende zijn rechtshulpverlener niet vertrouwt en hem informatie onthoudt, kan dit gevolgen 
hebben voor zijn rechtsverwerkelijking.  
De toegang tot een rechtshulpverlener is de eerste stap in de toegang tot het recht en de rechter voor 
rechtzoekenden die over onvoldoende kennis en/of vaardigheden beschikken om zich deze toegang 
effectief te verschaffen en voor rechtzoekenden in procedures die procesvertegenwoordiging vereisen. 
De eerste acties die bij een opkomend geschil worden genomen zijn ook veelal bepalend voor het 
verloop van een zaak en de eventuele beslissing door de rechter. Het is daarom van groot belang dat de 
rechtzoekende vertrouwen heeft in de strategie van de rechtshulpverlener. De meest voor de hand 
liggende wijze om deze vertrouwensband te waarborgen, is door een rechtzoekende volledig vrij te 
laten in zijn keuze van rechtshulpverlener. 
Het enerzijds erkennen van het belang van keuzevrijheid (in strafrechtelijke procedures en voor 
rechtsbijstandsverzekerden), maar deze keuzevrijheid anderzijds niet van gelijkwaardig belang achten 
binnen overige rechtsgebieden en gefinancierde rechtsbijstand, kan een inbreuk vormen op de toegang 
tot het recht. De beginselen equality of arms en fair trial
50
, als zijnde bestanddelen van de toegang tot 
het recht, worden hierdoor immers geschonden. Om de relevantie van de vrije keuze van 
rechtshulpverlener, als component van toegang tot het recht, te kunnen beoordelen is het van belang 
het begrip „toegang tot het recht‟ en het daarmee samenhangende begrip „toegang tot de rechter‟ te 
verkennen. 
De begrippen „toegang tot het recht‟ en „toegang tot de rechter‟ kunnen als twee afzonderlijke zaken 
worden beschouwd.
51
 „Toegang tot de rechter‟ is onderdeel van het bredere begrip „toegang tot het 
recht‟ en ziet erop dat “kwesties die op een serieuze manier raken aan iemands rechtspositie, ter 
beoordeling en beslissing kunnen worden voorgelegd aan een onafhankelijke overheidsrechter”.52 Het 
draagt eraan bij dat rechten niet alleen op papier bestaan, maar ook afdwingbaar zijn.
53
 Daarbij is van 
belang dat er geen onneembare of buitenproportionele barrières kleven aan de mogelijkheid een 
serieus geschil voor te leggen aan de rechter.
54
 Van onneembare of buitenproportionele barrières kan 
sprake zijn in geval van financiële drempels of een combinatie van inhoudelijke en financiële 
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barrières, bijvoorbeeld wanneer de wet bijstand door een advocaat voorschrijft of de procesregels te 
complex zijn om zonder deze bijstand effectief te kunnen procederen. Ook fair trial en equality of 
arms, de basisuitgangspunten van eerlijke rechtspraak, liggen in de term „toegang tot de rechter 
besloten‟.55  
Toegang tot het recht kan worden benaderd vanuit twee invalshoeken: het als “smal” gekwalificieerde 
juridische perspectief (in de zin van toegang op gefinancierde bijstand voor de rechter) en de “bredere” 
beleidsmatige optiek (de toegang tot alle vormen van rechtskundige hulpverlening in alle procedures, 
ook buiten de rechter om).
56
 Het juridische perspectief is van belang om de minimumgrenzen van de 
toegang tot het recht en de rechter vast te stellen, maar de precieze reikwijdte wordt bepaald door de 
beleidsmatige optiek en is hierdoor aan voortdurende verandering onderhevig.
57
 
Bij de vergelijking van de gelijkwaardigheid van de vrije keuze van rechtshulpverlener binnen de Wrb 
versus de rechtsbijstandverzekering in hoofdstuk 6 wordt bovenstaande definitie alsook de juridische 
en beleidsmatige invalshoek betrokken. 
3.2. GRONDWETTELIJKE EN VERDRAGSRECHTELIJKE KADERS  
3.2.1. De toegang tot de rechter 
De kaders waarbinnen de toegang tot het recht concreet gestalte krijgt, worden bepaald door de 
Grondwet (Gw) en internationale verdragen. Artikel 15, tweede lid, Gw bepaalt dat hij aan wie anders 
dan op rechterlijk bevel zijn vrijheid is ontnomen, aan de rechter zijn invrijheidstelling kan verzoeken. 
Hij wordt in dat geval door de rechter gehoord binnen een bij de wet te bepalen termijn. De rechter 
gelast de onmiddellijke invrijheidstelling, indien hij de vrijheidsontneming onrechtmatig oordeelt. In 
dit artikellid ligt het zogenaamde habeas corpus-beginsel besloten, het recht op toegang tot de rechter 
in geval van vrijheidsontneming. Artikel 17 Gw bepaalt dat niemand tegen zijn wil kan worden 
afgehouden van de rechter die de wet hem toekent. Dit ius de non evocando beginsel garandeert dat 
niemand ten gevolge van overheidsingrijpen kan worden afgehouden van een bij de wet opengestelde 
rechtsgang.  
Op dit moment is de verankering van het recht op toegang tot een onafhankelijke en onpartijdige 
                                                     
55 Westerveld 2014, p. 307-377. 
56 Grootelaar e.a. 2014. 




rechter niet in de Grondwet neergelegd.
58
 De toegang tot de rechter is wel neergelegd in artikel 6, 
eerste lid, van het EVRM: “Bij het vaststellen van zijn burgerlijke rechten en verplichtingen of bij het 
bepalen van de gegrondheid van een tegen hem ingestelde vervolging heeft een ieder recht op een 
eerlijke en openbare behandeling van zijn zaak, binnen een redelijke termijn, door een onafhankelijk 
en onpartijdig gerecht dat bij de wet is ingesteld. […]” Artikel 6 EVRM strekt zich niet uit over (delen 
van) het ambtenarenrecht, belastingrecht en vreemdelingenrecht.  
Het recht tot toegang tot de rechter is eveneens beschreven in artikel 47 van het Handvest van de 
grondrechten van de Europese Unie (EU-Handvest): “Eenieder wiens door het recht van de Unie 
gewaarborgde rechten en vrijheden zijn geschonden, heeft recht op een doeltreffende voorziening in 
rechte, met inachtneming van de in dit artikel gestelde voorwaarden. Eenieder heeft recht op een 
eerlijke en openbare behandeling van zijn zaak, binnen een redelijke termijn, door een onafhankelijk 
en onpartijdig gerecht dat vooraf bij wet is ingesteld. Eenieder heeft de mogelijkheid zich te laten 
adviseren, verdedigen en vertegenwoordigen. […]” Artikel 47 van het EU-Handvest is slechts van 
toepassing voor zover EU-recht ten uitvoer wordt gelegd.  
Tegemoet komend aan het advies van de Staatscommissie Grondwet
 59
 en de door de Eerste Kamer 
aanvaarde motie Lokin-Sassen c.s.
60
 wordt een voorstel tot wijziging van de Grondwet voorbereid, 
teneinde het recht op een eerlijk proces voor een onafhankelijke en onpartijdige rechter te verankeren. 
3.2.2. Het recht op rechtsbijstand 
Het recht op rechtsbijstand is neergelegd in artikel 6, derde lid, aanhef en onder c, EVRM: “Een ieder 
tegen wie een vervolging is ingesteld, heeft in het bijzonder de volgende rechten: […] zichzelf te 
verdedigen of daarbij de bijstand te hebben van een raadsman naar eigen keuze of, indien hij niet over 
voldoende middelen beschikt om een raadsman te bekostigen, kosteloos door een toegevoegd advocaat 
te kunnen worden bijgestaan, indien de belangen van een behoorlijke rechtspleging dit eisen.” Het 
recht op kosteloze rechtsbijstand voor minder draagkrachtigen wordt in artikel 6 EVRM alleen 
gegarandeerd in het geval sprake is van strafvervolging. 
Artikel 47 van het EU-Handvest bepaalt: “[…] Rechtsbijstand wordt verleend aan diegenen die niet 
over toereikende financiële middelen beschikken, voor zover die bijstand noodzakelijk is om de 
daadwerkelijke toegang tot de rechter te waarborgen.” Volgens jurisprudentie van het EHRM bestaat 
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er ook recht op toegang tot de rechter voor procedures waarin de vaststelling van burgerlijke rechten 
en verplichtingen aan de orde is. 
Sinds de Grondwetsherziening van 1983 is het recht op rechtsbijstand verankerd in de Grondwet. 
Artikel 18, lid 1, bepaalt: “Ieder kan zich in rechte en in administratief beroep doen bijstaan.” Lid 2 
stelt: “De wet stelt regels omtrent het verlenen van rechtsbijstand aan minder draagkrachtigen.” Het 
eerste lid is geformuleerd als klassiek afweerrecht. De overheid dient zich te onthouden van 
beperkingen van het recht op bijstand in rechte en in administratief beroep. Het garandeert ieder het 
recht zich juridisch te doen bijstaan in elke procedure waarin rechtsgeschillen worden beslecht, dat wil 
zeggen civiele rechtspraak, strafrechtspraak, tuchtrechtspraak, arbitrage, bestuursrechtspraak en 
administratief beroep. Het tweede lid draagt de wetgever op regels te stellen omtrent het verlenen van 
rechtsbijstand aan minder draagkrachtigen. Het wordt aan de wetgever overgelaten te bepalen hoe de 
rechtsbijstandverlening aan minder draagkrachtigen vorm te geven. De overheid heeft dus een 
bepaalde mate van beleidsvrijheid. De precieze bewegingsvrijheid die de overheid hierbij heeft is niet 
duidelijk. Rechtspraak van het EHRM biedt wel aanknopingspunten.
61
 
Het EHRM heeft erkend dat, gelet op de beperkte publieke middelen die beschikbaar zijn voor 
civielrechtelijke zaken, een gefinancierd rechtsbijstandsstelsel alleen kan functioneren wanneer dat 
stelsel de mogelijkheid biedt zaken te selecteren die voor gefinancierde rechtsbijstand in aanmerking 
komen. Er bestaat geen absoluut en automatisch recht op gefinancierde rechtsbijstand. Het recht op 
gefinancierde rechtsbijstand mag aldus worden onderworpen aan beperkingen of voorwaarden. 
Voorwaarde is dat de beperking niet de essentie van het recht mag aantasten, een legitiem doel moet 
beogen en dat de toegepaste maatregel in een redelijke verhouding tot het beoogde doel moet staan. 
Bij de beoordeling of in een concrete situatie recht op gefinancierde rechtsbijstand bestaat overweegt 
het EHRM het belang van de zaak voor betrokkene, de complexiteit van de zaak en het vermogen van 
betrokkene zijn eigen verdediging te voeren.
 
Ook volgt uit EHRM-jurisprudentie dat een stelsel van 




3.3. HET RECHT OP VRIJE KEUZE VAN RECHTSHULPVERLENER 
Binnen het stelsel van gefinancierde rechtsbijstand, is de rechtzoekende niet onder alle 
omstandigheden vrij in de keuze van zijn rechtsbijstandverlener. Op grond van de Memorie van 
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Toelichting bij het voorstel tot Grondwetsherziening van 1983, waarbij het recht op toegang tot de 




De vrije advocaatkeuze wordt binnen de gefinancierde rechtsbijstand beperkt door in beginsel alleen 
met door het bestuur van de Raad voor Rechtsbijstand ingeschreven advocaten te werken, ingevolge 
artikel 13, eerste lid, aanhef en onder a, van de Wrb. Ingevolge artikel 14 worden alle in Nederland 
kantoor houdende advocaten die daartoe een aanvraag hebben ingediend, door de raad ingeschreven 
indien zij voldoen aan de in artikel 15 bedoelde voorwaarden. De raad kan regels stellen met 
betrekking tot deze voorwaarden.
 
In bijzondere gevallen kan het bestuur van de Raad voor 
Rechtsbijstand, conform artikel 16, beslissen dat rechtsbijstand zal worden verleend door een niet 
ingeschreven advocaat. Als bijzonder geval kan worden aangemerkt: de uitdrukkelijke en 
gemotiveerde wens van de rechtzoekende, door een bepaalde advocaat te worden bijgestaan; de 
behoefte aan bijstand door een advocaat die over specifieke deskundigheid op een bepaald 
rechtsgebied beschikt. De Afdeling bestuursrechtspraak van de Raad van State heeft op 21 januari 
2015 bevestigd dat een beperking van de vrije advocatenkeuze, door binnen het stelsel van 




Het recht op vrije keuze van rechtshulpverlener bij een rechtsbijstandsverzekering, is neergelegd in de 
Richtlijn 87/344/EEG. Dit recht werd nader onderstreept in een uitspraak van het HvJ van 7 november 
2013, waarin is bepaald dat een rechtsbijstandverzekeraar in iedere gerechtelijke of administratieve 
procedure een vrije advocaatkeuze moet bieden, ook indien rechtsbijstand voor de desbetreffende 




Bijstand door een rechtshulpverlener en de vrije keuze van rechtshulpverlener kunnen van cruciaal 
belang worden geacht voor de toegang tot het recht. De toegang tot het recht ziet erop dat kwesties die 
op een serieuze manier raken aan iemand rechtspositie, ter beoordeling en beslissing kunnen worden 
voorgelegd aan een onafhankelijke overheidsrechter, zonder dat er onneembare of buitenproportionele 
barrières kleven aan deze mogelijkheid het geschil voor te leggen. Voor een effectieve toegang tot de 
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rechter dient zowel bijstand door een rechtshulpverlener als de vrije keuze van deze 
rechtshulpverlener, aangezien zij bijdraagt aan een optimale vertegenwoordiging, te worden 
gewaarborgd.  
Bij de beantwoording van de vraag of vrije keuze van rechtshulpverlener binnen de gefinancierde 
rechtsbijstand gelijkwaardig is aan de vrije keuze van rechtshulpverlener binnen de private 
rechtsbijstand, zal de „toegang tot het recht‟ en de invulling van dit begrip een rol spelen.  
In hoofdstukken 4 en 5 zal achtereenvolgens worden bezien of er zich barrières, en zo ja welke, 
voordoen bij de vrije keuze van rechtshulpverlener bij respectievelijk de rechtsbijstandsverzekering en 














4. De rechtsbijstandsverzekering 
4.1. HET WETTELIJK KADER 
De rechtsbijstandverzekering is een schadeverzekeringsovereenkomst, waarop Titel 17 afdeling 2, 
Boek 7, van het Burgerlijk Wetboek van toepassing is. In artikel 7:941 BW zijn de plichten en sancties 
neergelegd. Het eerste lid stelt dat een verzekeringnemer de verzekeraar op de hoogte dient te stellen 
van een mogelijk risico, zodra de verzekeringnemer hiervan op de hoogte is of ervan op de hoogte 
behoort te zijn. Het tweede lid geeft aan dat de verzekeringnemer verplicht is de verzekeraar binnen 
een redelijke termijn alle informatie te verstrekken die van belang is om de situatie te kunnen 
beoordelen. Artikellid drie tot en met vijf formuleert de sancties. Bij het niet nakomen van een 
verplichting uit de eerste twee leden kan de verzekeraar de uitkering verminderen met de schade die 
hij daardoor lijdt. Slechts wanneer de verzekeraar in een redelijk belang is geschaad kan niet 
nakoming van de eerste twee leden tot het vervallen van de uitkering leiden. Het recht op uitkering 
vervalt als de verzekeringnemer een verplichting uit de eerste twee leden niet is nagekomen met de 
intentie de verzekeraar te misleiden, tenzij de misleiding het vervallen van de uitkering niet 
rechtvaardigt. Op grond van artikel 7:943 lid 2 kan niet ten nadele van de verzekerde worden 
afgeweken op de leden 1, 2, 4 en 5 van artikel 7:941. 
Naast de bepalingen van het BW zijn de artikelen 4:65-4:69 van de Wet op het financieel toezicht 
(Wft) op rechtsbijstandverzekeringen van toepassing, tenzij het een rechtsbijstandverzekeraar met 
zetel in een andere lidstaat betreft. Deze artikelen in de Wft zijn een codificatie van de Europese 
Richtlijn 87/344/EEG tot coördinatie van de wettelijke en bestuursrechtelijke bepalingen betreffende 
de rechtsbijstandverzekering.
 
De Richtlijn beschrijft in artikel 3, lid 2, drie toegestane varianten van rechtsbijstandverzekeringen: 
uitvoering binnen het eigen bedrijf, met een exclusieve opdracht voor medewerkers die rechtsbijstand 
verlenen aan daarvoor verzekerden; uitvoering in een apart schaderegelingskantoor; zuivere 
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4.2. DE VRIJE KEUZE VAN RECHTSHULPVERLENER BINNEN DE 
RECHTSBIJSTANDVERZEKERING IN WET- EN REGELGEVING 
Het recht op vrije keuze van rechtshulpverlener bij een rechtsbijstandverzekering is zowel op Europees 
als nationaal niveau geregeld.  
Artikel 4:67 Wft stelt onder lid 1: “een rechtsbijstandverzekeraar draagt er zorg voor dat in de 
overeenkomst inzake de rechtsbijstanddekking uitdrukkelijk wordt bepaald dat het de verzekerde vrij 
staat een advocaat of een andere rechtens bevoegde deskundige te kiezen: om zijn belangen in een 
gerechtelijke of administratieve procedure te verdedigen, te vertegenwoordigen of te behartigen; 
of indien zich een belangenconflict voordoet.” Lid 2 vermeldt: “dit artikel is niet van toepassing op 
rechtsbijstandverzekeraars die toepassing hebben gegeven aan artikel 4:65, eerste lid, onderdeel c , 
of 4:65, tweede lid, onderdeel b.” 
Artikel 4:65 Wft bepaalt in lid 1 sub c en lid 2 sub b, voor respectievelijk de rechtsbijstandverzekeraar 
die uitsluitend de branche rechtsbijstand uitoefent en de rechtsbijstandverzekeraar die naast de branche 
rechtsbijstand een andere branche uitoefent: “de rechtsbijstandverzekeraar neemt in de overeenkomst 
inzake de rechtsbijstanddekking de bepaling op dat de verzekerde, zodra hij uit hoofde van de 
verzekering recht heeft op rechtsbijstand, de behartiging van zijn belangen mag toevertrouwen aan een 
advocaat of een andere rechtens bevoegde deskundige van zijn keuze.” 
Opmerkelijk is dat de codificatie van artikel 3 lid 3 van de Europese Richtlijn 87/344/EEG in de Wft 
ontbreekt. In dit artikel is neergelegd: “ongeacht de gekozen oplossing worden personen die voor 
rechtsbijstand zijn verzekerd, geacht gelijkwaardige dekking uit hoofde van deze richtlijn te genieten.” 
De formulering van artikel 4:67 Wft is gebaseerd op de Europese Richtlijn, welke in  artikel 4 lid 1 
sub a, regelt dat in elke overeenkomst inzake rechtsbijstandverzekering dient te worden bepaald dat 
“indien een advocaat of andere persoon die volgens het nationaal recht gekwalificeerd is, wordt 
gevraagd de belangen van de verzekerde in een gerechtelijke of administratieve procedure te 
verdedigen, te vertegenwoordigen of te behartigen, de verzekerde vrij is om deze advocaat of andere 
persoon te kiezen”. Ook dient ingevolge artikel lid 1 sub b uitdrukkelijk te worden bepaald dat “de 
verzekerde vrij is om een advocaat of, indien hij daar de voorkeur aan geeft en voor zover het 
nationale recht zulks toestaan, een ander gekwalificeerde persoon te kiezen om zijn belangen te 




Deze formulering roept vragen op ten aanzien van wie, de verzekeraar dan wel de verzekerde, bevoegd 
is een rechtshulpvelener in te schakelen en wanneer er sprake is van een andere rechtens bevoegde 
deskundige. Inmiddels is de eerste vraag door het Europese Hof van Justitie beantwoord, hetgeen in 
paragraaf 4.3.1 besproken wordt.  
Verder geeft de formulering geen eenduidig antwoord op de vraag wat als gerechtelijke of 




De Nederlandse wetgever heeft de verplichtingen uit de Richtlijn eerst in 1993 geïmplementeerd in 
nationale wetgeving. In artikel 60 van de Wet toezicht verzekeringsbedrijf 1993 werd opgenomen dat 
een verzekeraar die de branche rechtsbijstand uitoefent verplicht is er zorg voor te dragen dat 
uitdrukkelijk in de overeenkomst van de verzekering wordt bepaald dat het de verzekerde in ieder 
geval vrij staat een advocaat of een ander rechtens bevoegde deskundige te kiezen indien een advocaat 
of een andere rechtens bevoegde deskundige wordt verzocht de belangen van de verzekerde in een 
gerechtelijke of administratieve procedure te verdedigen, te vertegenwoordigen of te behartigen. De 
verplichting tot het opnemen van keuzevrijheid in geval van een belangenconflict, werd eveneens 
verwerkt in deze bepaling.  
Uit de formulering van artikel 60 van de Wet toezicht verzekeringsbedrijf 1993 volgt niet eenduidig 
wanneer een rechtshulpverlener moet worden ingeschakeld. In het parlementaire jaar 1988/1989 
hebben de Minister van Justitie en de Minister van Financiën ten aanzien van deze vraag gesteld dat 
dit ter beoordeling van de verzekeraar is, behoudens het geval dat er sprake is van een juridische 
kostenverzekering.
68
 De naturaverzekering werd hiermee, algemeen aanvaard, de norm.
 
Per 1 januari 2007 is de Wet toezicht verzekeringsbedrijf 1993 vervallen en vervangen door de Wet op 
het financieel toezicht. Daarin werd een gelijksoortige bepaling opgenomen in artikel 4:67.  Evenals 
bij artikel 60 van de Wet toezicht verzekeringsbedrijf (Wtv) staat het moment van inschakelen van een 
extern deskundige, als bedoeld onder sub a, ter beoordeling van de rechtsbijstandverzekeraar.
69 
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4.3. ONTWIKKELINGEN T.A.V. DE VRIJE KEUZE VAN RECHTSHULPVERLENER BINNEN DE 
RECHTSBIJSTANDVERZEKERING 
Het recht op vrije keuze van rechtshulpverlener werd, gelet op het voorgaande, in het algemeen 
geïnterpreteerd in die zin dat voor de verzekerde eerst recht op vrije keuze ontstond op het moment dat 
de rechtsbijstandverzekeraar besloot de zaak uit te besteden aan een extern deskundige. Dit is ook de 
wijze waarop de bepaling veelal in de verzekeringsvoorwaarden was neergelegd. Uit de 
polisvoorwaarden van DAS volgde bijvoorbeeld dat indien zij de opdracht geeft aan een advocaat om 
de belangen van de verzekerde in een gerechtelijke of administratieve procedure te behartigen, de 
keuze van de verzekerde wordt gevolgd.
70
 In de gevallen waarin niet door DAS werd besloten over te 
gaan tot overdracht van (een deel van de) verlening van de rechtsbijstand aan een externe, werd de 
rechtsbijstand door deskundigen in loondienst van DAS verleend. De in artikel 4:67 Wft neergelegde 
bepaling werd in de polisvoorwaarden van ARAG rechtsbijstand overgenomen, echter in aanvulling 
werd vermeld dat ARAG in de praktijk enkel tot het instellen van een advocaat namens de verzekerde 
zou overgaan indien een procedure moest worden gevoerd waarvoor vertegenwoordiging door een 
advocaat verplicht was.
71
 Als hoofdregel werd gehanteerd dat de rechtshulp wordt verleend door een 
deskundige medewerker van ARAG.  
De wijze waarop rechtsbijstandverzekeraars het recht op vrije keuze van rechtshulpverlener in de 
polisvoorwaarden verankerden, werd in lijn met de richtlijn geacht.
72
 Algemeen werd aanvaard dat het 
partijen vrij staat om in de verzekeringsovereenkomst te regelen in welke gevallen een externe 
advocaat moet worden ingeschakeld. Daarmee werd ook het moment dat het recht op vrije keuze 
bestond in de verzekeringsovereenkomst bepaald.
73
 Nietigheid van een bepaling die erop neerkomt dat 
aan de verzekeraar het recht voorbehouden is te beslissen wanneer een externe advocaat moet worden 
ingeschakeld, wegens strijd met de richtlijn en de wet, werd door de rechtbank niet aangenomen. Dit 
zou op gespannen voet staan met het karakter van de rechtsbijstandverzekering in natura.
74
  
In tegenstelling tot het algemene recht op vrije keuze, zoals dit voortvloeit uit artikel 4, lid 1, sub a van 
de Richtlijn, werd het recht op vrije keuze in geval van een belangenconflict, zoals dit voortvloeit uit 
sub b, in het algemeen wel onbeperkt opgenomen in de overeenkomsten van 
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rechtsbijstandverzekering. Gedacht kan worden aan het geval dat twee tegen elkaar strijdende partijen 
beiden bij dezelfde verzekeraar zijn verzekerd of zelfs bij hetzelfde schaderegelingskantoor. In dat 
geval ligt het gevaar van de verzekeraar die de verzekerde tegen elkaar uit wil spelen op de loer.
75
 
Uit het voorgaande volgt dat algemeen werd aangenomen, althans zo blijkt zowel uit de 
polisvoorwaarden, de wetgeschiedenis als de rechtspraak, dat de dekking door 
rechtsbijstandverzekeringen in natura mocht worden verleend. Tevens was algemeen aanvaard dat het 
aan de rechtsbijstandverzekeraar is te bepalen of de opdracht aan een externe rechtshulpverlener mocht 
worden verstrekt, na welk moment eerst recht op vrije keuze van rechtshulpverlener ontstond voor de 
verzekerde. 
Aangezien werd aangenomen dat bovenstaande in lijn was met de strekking van artikelen 4 van de 
richtlijn en 4:67 van de Wft, werd over de reikwijdte van deze bepalingen en de invloed daarvan op de 
vrije keuze van rechtshulpverlener nauwelijks geprocedeerd. Vanaf het Eschig arrest, waarin ter 
discussie stond of de rechtsbijstandverzekeraar een inbreuk maakte op de vrije keuze van 
rechtshulpverlener door bij massaschade zelf een rechtshulpverlener aan te wijzen voor alle 
betrokkenen, werd een verandering in deze lijn waarneembaar.
76
 Sinds dit arrest is onder meer 
geprocedeerd over de bewoordingen van de richtlijn en de mogelijke nietigheid van polisvoorwaarden. 
Ter discussie stond tevens of het recht op vrije keuze ook geldt voor procedures waarin geen sprake is 
van procesmonopolie. Onderstaand wordt deze ontwikkeling binnen de rechtspraak omschreven. 
4.3.1. Jurisprudentie internationaal 
4.3.1.1. Eschig versus UNIQA 
Eschig, een Oostenrijks staatsburger, heeft bij UNIQA een rechtsbijstandverzekering afgesloten 
waarbij is overeengekomen dat de algemene bepalingen van de rechtsbijstandverzekering van 
toepassing zijn. In artikel 6.7.3 is bepaald dat indien meerdere verzekeringnemers voor de behartiging 
van hun juridische belangen verzekeringsbescherming genieten uit hoofde van een of meer 
verzekeringsovereenkomsten, en hun belangen op grond van een gelijke of gelijksoortige oorzaak 
tegen dezelfde wederpartij(en) gericht zijn, de verzekeraar gerechtigd is om zijn prestatie in eerste 
instantie te beperken tot de buitengerechtelijke behartiging van de juridische belangen van de 
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verzekeringnemers en tot het voeren van noodzakelijke proefprocessen door rechtshulpverleners die 
door hem zijn gekozen. Wanneer of zodra de verzekeringnemers door deze maatregelen niet 
voldoende worden beschermd tegen verlies van hun aanspraken, in het bijzonder door dreigende 
verjaring, draagt de verzekeraar bovendien de kosten van collectieve rechtsvorderingen of andere 
collectieve vormen van buitengerechtelijke en gerechtelijke belangenbehartiging door 
rechtshulpverleners die door hem zijn gekozen. 
Eschig en enkele duizenden andere beleggers, van wie een deel een rechtsbijstandverzekering heeft 
gesloten bij UNIQA, hebben geld belegd bij de beleggingsmaatschappijen, die vervolgens insolvent 
zijn geworden. Daarop heeft Eschig een advocatenkantoor opdracht gegeven hem te 
vertegenwoordigen in verschillende procedures, onder meer in de tegen deze ondernemingen ingeleide 
faillissementsprocedure, in de tegen de organen van deze ondernemingen ingestelde strafrechtelijke 
procedure alsook in een procedure tegen de Republiek Oostenrijk, die hij verweet te zijn 
tekortgeschoten in het toezicht op de financiële markten. Eschig verzocht UNIQA om de toezegging 
dat het optreden van zijn advocaten in het verleden en in de toekomst onder de dekking van zijn 
rechtsbijstandverzekering viel. UNIQA heeft dit verzoek afgewezen op grond van artikel 6.7.3 van de 
algemene bepalingen van de rechtsbijstandverzekering. 
Eschig heeft bij het Landesgericht Salzburg beroep ingesteld. Hij verzocht de rechtbank vast te stellen, 
ten eerste, dat UNIQA verplicht was de kosten te vergoeden van het optreden van zijn advocaten in de 
afgelopen en in toekomstige procedures, en, ten tweede, dat artikel 6.7.3. van de algemene bepalingen 
nietig was en bijgevolg geen bestanddeel vormde van de rechtsbijstandverzekeringsovereenkomst. De 
rechtbank heeft het beroep verworpen, stellende dat artikel 6.7.3 van de algemene bepalingengeen 
inbreuk maakt op nationale verzekeringswetgeving, uitgelegd in het licht van artikel 4, lid 1, van 
richtlijn 87/344, maar deze bepaling integendeel aanvult en een oplossing verschaft voor 
massaschadegevallen. 
Eschig heeft tegen deze beslissing hoger beroep ingesteld, dat is verworpen. De appelrechter heeft met 
name vastgesteld dat de in artikel 6.7.3 van de algemene bepalingen vastgestelde beperking in 
overeenstemming is met richtlijn 87/344.  
Het Oberste Gerichtshof, waarbij beroep tegen deze laatste beslissing is ingesteld, vraagt zich af hoe 
artikel 4 van richtlijn 87/344 dient te worden uitgelegd. De verwijzende rechter stelt enerzijds vast dat 
een letterlijke uitlegging van artikel 4 van de richtlijn en het feit dat artikel 5 slechts voorziet in één 




Eschig. Anderzijds is deze rechter van oordeel dat op basis van een teleologische uitlegging van 
artikel 4 verschillende redenen kunnen worden aangehaald waarom de verzekeraar gerechtigd is om 
namens de verzekerden een rechtshulpverlener te kiezen wanneer een groot aantal onder hen schade 
lijdt door hetzelfde feit. Aangezien de kosten van een collectief beroep aanzienlijk lager zijn dan die 
van meerdere individuele beroepen, bestaat het risico dat de verzekeringsmaatschappijen slechts 
bereid zullen zijn massaschadegevallen te dekken indien zij zelf de rechthulpverlener voor alle 
verzekerden mogen aanwijzen. Bovendien vormt artikel 6.7.3 van de algemene bepalingen een 
aanvulling op het in richtlijn 87/344 neergelegde beginsel van vrije keuze van de rechtshulpverlener. 
De verwijzende rechter vraagt zich eveneens af aan de hand van welke criteria dient te worden 
vastgesteld of er sprake is van massaschade. Een clausule volgens welke de betrokkenheid van 
„meerdere verzekerden‟ volstaat om de verzekeraar de bevoegdheid te verlenen om de 
rechtshulpverlener te kiezen, lijkt hem in strijd met de doelstellingen en de vereisten van richtlijn 
87/344. 
Het Oberste Gerichtshof heeft de behandeling van de zaak geschorst en het Hof de volgende 
prejudiciële vragen gesteld: Moet artikel 4, lid 1, van richtlijn 87/344 [...] aldus worden uitgelegd dat 
daarmee in strijd is een clausule in de algemene verzekeringsvoorwaarden van een 
rechtsbijstandverzekeraar die bepaalt dat de verzekeraar in verzekeringsgevallen waarin een groter 
aantal verzekeringnemers schade lijdt door hetzelfde feit (bijvoorbeeld de insolventie van een 
onderneming die beleggingsdiensten verricht), gerechtigd is om een rechtshulpverlener te kiezen, en 
die zodoende het recht op vrije keuze van de rechtshulpverlener van de individuele verzekeringnemer 
beperkt? 
Bij ontkennende beantwoording van de eerste vraag: onder welke voorwaarden is er sprake van een 
massaschade op grond waarvan conform (of in aanvulling op) genoemde richtlijn het recht om de 
rechtshulpverlener te kiezen, aan de verzekeraar kan worden toegekend in plaats van aan de 
verzekeringnemer? 
Op 10 september 2009 verklaart het Hof van Justitie voor recht: “Artikel 4, lid 1, sub a, van richtlijn 
87/344/EEG van de Raad van 22 juni 1987 tot coördinatie van de wettelijke en bestuursrechtelijke 
bepalingen betreffende de rechtsbijstandverzekering, moet aldus worden uitgelegd dat de 
rechtsbijstandverzekeraar zich niet het recht kan voorbehouden zelf de rechtshulpverlener voor alle 





Deze uitspraak van het HvJ heeft een ontwikkeling in gang gezet ten aanzien van de reikwijdte van de 
vrije advocaatkeuze. De invulling die wordt gegeven aan de richtlijn heeft tot gevolg dat een 
rechtsbijstandverzekeraar vrije keuze zelfs niet kan inperken in geval verzekerden in beginsel 
hetzelfde rechtsbelang nastreven. Het is niet ondenkbaar dat er, in geval een rechtshulpverlener de 
belangen van meerdere cliënten behartigt in een procedure, een verschil van inzicht tussen cliënten 
ontstaat ten aanzien onder meer de aanpak. Waar de rechtshulpverlener, wanneer hij het belang van 
slechts een cliënt behartigt, zich waarschijnlijk in enige mate laat leiden door de voorkeur van zijn 
cliënt, zal de rechtshulpverlener in geval van meerdere cliënten rekening moeten houden met 
verschillende voorkeuren. Dit kan ertoe leiden dat de vertegenwoordiging, in de optiek van cliënt, niet 
optimaal is. Hierdoor heeft een verzekerde er, juist ook in geval van massaschade, belang bij dat hij 
vrije keuze van rechtshulpverlener heeft. 
4.3.1.2. Stark versus DAS 
Tussen Stark en DAS bestond een rechtsbijstandverzekering, waarop de algemene voorwaarden van de 
rechtsbijstandverzekering van 1997 van toepassing zijn. Artikel 10, dat rechtstreeks uit nationale 
verzekeringswetgeving (Versicherungsvertragsgesetz, afgekort VersVG) volgt, bepaalt: “De 
verzekeringnemer is gerechtigd om voor zijn vertegenwoordiging bij gerechtelijke of administratieve 
instanties vrijelijk een tot de beroepshalve vertegenwoordiging van partijen bevoegde persoon 
(advocaat, notaris, etc.) te kiezen. De verzekeraar is verplicht de verzekeringnemer op zijn 
keuzevrijheid te wijzen, zodra deze een beroep doet op de verzekering voor de inleiding van een 
gerechtelijke of administratieve procedure. [...] De keuzevrijheid [...] heeft enkel betrekking op 
personen die kantoor houden in de plaats van de gerechtelijke of administratieve instantie die in eerste 
aanleg bevoegd is voor de te voeren procedure.” 
Uit de verwijzingsbeslissing blijkt dat het Oostenrijkse hooggerechtshof in een arrest heeft bepaald dat 
de verzekerde ook een buiten de plaats van het gerecht gevestigde advocaat kan kiezen wanneer deze 
zich ertoe verbindt zijn kosten en honoraria aan te rekenen zoals een in de plaats van de bevoegde 
rechter in eerste aanleg gevestigde advocaat zou doen. 
Stark woont in Landeck (Oostenrijk), een stad op ongeveer 600 kilometer van Wenen, en heeft een 
                                                     




rechtsvordering tegen zijn vroegere werkgever ingesteld bij de rechtbank te Wenen. Voor zijn 
vertegenwoordiging heeft Stark vrijelijk een advocaat gemachtigd die kantoor houdt te Landeck. DAS 
heeft aan deze advocaat schriftelijk bevestigd dat zij de kosten van de gerechtelijke procedure bij de 
rechtbank voor arbeid en sociale zaken te Wenen zou dekken, met de precisering dat zij haar dekking 
zou beperken tot de kosten die normaal worden aangerekend door een in de plaats van deze rechtbank 
gevestigde advocaat. De advocaat van Stark heeft geantwoord dat hij niet zou factureren volgens het 
tarief van een advocaat die kantoor houdt in het rechtsgebied van de rechtbank, aangezien het feit dat 
hij in Wenen moet pleiten, voor zijn kantoor een zeer zware last vormt. 
Ter terechtzitting zijn de partijen bij deze procedure tot een gerechtelijke schikking gekomen. DAS 
heeft de advocaat van Stark een bedrag betaald dat, voor de prestaties in het kader van deze procedure, 
overeenkomt met de kosten en honoraria van een in het rechtsgebied van de rechtbank gevestigde 
advocaat, die niet tegen het dubbele standaardtarief worden berekend, maar tegen het enkelvoudige 
standaardtarief. Dit bedrag dekte echter niet het totaalbedrag van de aan Stark door zijn advocaat 
aangerekende kosten en honoraria. 
DAS heeft Stark voor het Bezirksgericht Landeck gedaagd om hem te doen veroordelen tot betaling 
van een krachtens de tussen hen gesloten overeenkomst inzake rechtsbijstandverzekering 
verschuldigde premie. Rekening houdend met de toepassing van het dubbele standaardtarief, heeft 
Stark tegen deze vordering een exceptie van schuldvergelijking opgeworpen uit hoofde van een 
schuldvordering, die overeenstemt met het verschuldigde saldo van de kosten van de prestaties van de 
advocaat die hem heeft verdedigd in de procedure voor de rechtbank voor arbeid en sociale zaken te 
Wenen. Aldus heeft hij de vraag opgeworpen van de inaanmerkingneming, in het kader van de met 
DAS gesloten rechtsbijstandverzekering, van het verschil tussen het enkelvoudige standaardtarief en 
het dubbele standaardtarief voor de prestaties van zijn advocaat die overeenkomen met de vijf 
terechtzittingen van deze rechterlijke instantie. Ter ondersteuning van deze exceptie heeft hij 
aangevoerd dat de bepalingen waarop DAS zich baseert in strijd zijn met het Unierecht. 
Het Bezirksgericht Landeck heeft het verzoek van DAS toegewezen en de door Stark opgeworpen 
exceptie van schuldvergelijking verworpen. In haar vonnis is geoordeeld dat het Unierecht niet in de 
weg staat aan de toepassing van het bepaalde in het nationale verzekeringsrecht, daar dit niet de 
keuzevrijheid beperkt, maar enkel aan de niet in de plaats van het gerecht gevestigde advocaat een 
financiële beperking oplegt. 




richtlijn 87/344 in de weg staat aan de toepassing van het nationale verzekeringsrecht. Daarop heeft 
het Landesgericht Innsbruck de behandeling van de zaak geschorst en het Hof de volgende 
prejudiciële vraag gesteld: 
Moet artikel 4, lid 1, van richtlijn 87/344[…] aldus worden uitgelegd dat daarmee in strijd is § 158k, 
lid 2, [VersVG] en het hierop gebaseerde, in de algemene verzekeringsvoorwaarden van een 
rechtsbijstandverzekeraar vervatte beding, inhoudende dat in een verzekeringsovereenkomst kan 
worden overeengekomen dat de verzekeringnemer voor zijn vertegenwoordiging in een gerechtelijke 
of administratieve procedure enkel een tot de beroepshalve vertegenwoordiging van partijen bevoegde 
persoon mag kiezen die kantoor houdt in de plaats van de gerechtelijke of administratieve instantie die 
in eerste aanleg bevoegd is voor de te voeren procedure? 
In wezen wenst het Landesgericht Innsbruck te vernemen of artikel 4, lid 1, van richtlijn 87/344 zich 
verzet tegen een nationale regeling volgens welke in een verzekeringsovereenkomst kan worden 
overeengekomen dat de verzekeringnemer voor zijn vertegenwoordiging in een gerechtelijke of 
administratieve procedure enkel een tot de beroepshalve vertegenwoordiging van partijen bevoegde 
persoon mag kiezen die kantoor houdt in de plaats van de gerechtelijke of administratieve instantie die 
in eerste aanleg bevoegd is voor de te voeren procedure. 
Op 26 mei 2012 verklaarde het Hof voor recht: “Artikel 4, lid 1, van richtlijn 87/344/EEG van de 
Raad van 22 juni 1987 tot coördinatie van de wettelijke en bestuursrechtelijke bepalingen betreffende 
de rechtsbijstandverzekering, moet aldus worden uitgelegd dat het zich niet verzet tegen een nationale 
bepaling volgens welke in een verzekeringsovereenkomst kan worden overeengekomen dat de voor 
rechtsbijstand verzekerde voor zijn vertegenwoordiging in een gerechtelijke of administratieve 
procedure enkel een tot de beroepshalve vertegenwoordiging van partijen bevoegde persoon mag 
kiezen die kantoor houdt in de plaats van de gerechtelijke of administratieve instantie die in eerste 
aanleg bevoegd is, voor zover, teneinde de vrijheid van de verzekerde om de met zijn 
vertegenwoordiging belaste persoon te kiezen niet van haar inhoud te beroven, deze beperking slechts 
betrekking heeft op de reikwijdte van de dekking door de rechtsbijstandverzekeraar van de kosten van 
de bijstand door een vertegenwoordiger, en de door deze verzekeraar werkelijk betaalde vergoeding 
toereikend is, hetgeen de verwijzende rechter dient na te gaan.”78 
Het HvJ heeft hiermee duidelijk gemaakt dat een beperking in onderhavige situatie enkel mag gelden 
                                                     




ten aanzien van de reikwijdte van de dekking. Het recht op vrije keuze mag door deze beperking, zoals 
in de uitspraak gesteld, niet illusoir worden, hetgeen ter beoordeling is van de nationale rechter. Het is 
niet ondenkbaar dat er in de toekomst geschillen met betrekking tot de vraag wanneer een beperking 
tot gevolg heft dat het recht op vrije keuze illusoir wordt aan het HvJ zullen worden voorgelegd. 
Vooralsnog is er, in ieder geval in Nederland, geen zaak ten aanzien van deze vraag aanhangig. 
4.3.2. Jurisprudentie nationaal 
4.3.2.1. Sneller versus DAS 
Sneller heeft een rechtsbijstandverzekering gesloten bij Reaal Schadeverzekeringen NV. De 
verzekeringsovereenkomst bepaalt dat DAS is aangewezen als de vennootschap die de dekking van de 
rechtsbijstand uitvoert. In de overeenkomst is tevens bedongen dat zaken worden behandeld door de 
eigen medewerkers van DAS. Indien een zaak krachtens de overeenkomst of naar de mening van DAS 
aan een externe rechtshulpverlener uitbesteed moet worden, heeft de verzekerde het recht een advocaat 
of deskundige naar eigen keuze aan te wijzen. 
In het hoofdgeding wil Sneller tegen zijn voormalige werkgever een gerechtelijke procedure om 
schadevergoeding voeren omdat die hem kennelijk onredelijk heeft ontslagen. Daartoe wil hij zich 
laten bijstaan door een door hemzelf gekozen advocaat, waarbij zijn rechtsbijstandverzekeraar de 
kosten van die rechtsbijstand zou moeten dragen. DAS heeft ermee ingestemd dat Sneller een 
gerechtelijke procedure voert, maar heeft gesteld dat de door Sneller gesloten overeenkomst in een 
dergelijk geval geen dekking biedt voor de kosten van rechtsbijstand door een advocaat naar keuze van 
de verzekerde. DAS is daarom slechts bereid om zelf rechtsbijstand aan Sneller te verlenen door 
middel van een eigen werknemer, die geen advocaat is. Rechtsbijstand is in de procedure die Sneller 
tegen zijn voormalige werkgever wil voeren, naar Nederlands recht niet verplicht. 
Na de weigering van DAS om de kosten van rechtsbijstand van een door Sneller gekozen advocaat te 
vergoeden, heeft deze bij de voorzieningenrechter te Amsterdam gevorderd dat DAS wordt 
veroordeeld deze kosten voor haar rekening te nemen. Bij vonnis van 8 maart 2011 heeft de 
voorzieningenrechter die vordering afgewezen. 
Bij arrest van het Gerechtshof te Amsterdam van 26 juli 2011 is dat vonnis bekrachtigd. Het 
Gerechtshof heeft daartoe overwogen dat artikel 4:67, lid 1, sub a, Wft aldus moet worden uitgelegd 




overeengekomen, het recht op vrije advocaatkeuze niet reeds ontstaat door het besluit om ten behoeve 
van de verzekerde een procedure te voeren, maar dat daarvoor ook nodig is dat de 
rechtsbijstandverzekeraar besluit dat rechtsbijstand moet worden verleend door een externe 
rechtshulpverlener en niet door een van zijn medewerkers. Enkel in een dergelijk geval doet zich een 
belangenconflict voor zoals artikel 4, lid 1, sub a, van richtlijn 87/344 heeft willen voorkomen. 
Sneller is tegen dit arrest opgekomen. Volgens de Hoge Raad der Nederlanden kunnen zowel aan de 
analyse van de verschillende taalversies van artikel 4, lid 1, van richtlijn 87/344 als aan de arresten van 
10 september 2009, Eschig (C-199/08, Jurispr. blz. I-8295), en 26 mei 2011, Stark (C-293/10, Jurispr. 
blz. I-4711), zwaarwegende argumenten worden ontleend ten gunste van de opvatting dat, indien een 
gerechtelijke of administratieve procedure wordt gevoerd, aan de verzekerde in de polisvoorwaarden 
steeds het recht op vrije keuze van zijn rechtshulpverlener moet worden geboden. De Hoge Raad 
overweegt dat de wijze waarop het hoofdgeding wordt beslecht gewisse maatschappelijke gevolgen 
kan hebben omdat een stijging van de verzekeringspremies, wellicht zelfs van forse omvang, voor de 
hand ligt als een dergelijke uitlegging van artikel 4, lid 1, van richtlijn 87/344 werd aanvaard. Daarop 
heeft de Hoge Raad de behandeling van de zaak geschorst en het Hof de volgende prejudiciële vragen 
gesteld: 
Laat artikel 4, lid 1, van richtlijn 87/344/EEG toe dat een rechtsbijstandverzekeraar die in zijn 
polissen regelt dat rechtsbijstand in gerechtelijke of administratieve procedures in beginsel zal 
worden verleend door werknemers van de verzekeraar, tevens nog bedingt dat de kosten van 
rechtsbijstand van een door de verzekerde vrij gekozen advocaat of rechtsbijstandverlener slechts 
onder de dekking vallen indien de verzekeraar van mening is dat de behandeling van de zaak aan een 
externe rechtshulpverlener moet worden uitbesteed? 
Maakt het voor de beantwoording van de eerste vraag verschil of voor de desbetreffende gerechtelijke 
of administratieve procedure rechtsbijstand wel of niet verplicht is? 
Op 7 november 2013 verklaart het Hof voor recht: “Artikel 4, lid 1, sub a, van richtlijn 87/344/EEG 
van de Raad van 22 juni 1987 tot coördinatie van de wettelijke en bestuursrechtelijke bepalingen 
betreffende de rechtsbijstandverzekering, moet aldus worden uitgelegd dat het zich ertegen verzet dat 
een rechtsbijstandverzekeraar die in zijn verzekeringsovereenkomsten regelt dat rechtsbijstand in 
beginsel wordt verleend door zijn werknemers, tevens bedingt dat de kosten van rechtsbijstand van een 
door de verzekerde vrij gekozen advocaat of rechtsbijstandverlener slechts vergoed kunnen worden 




rechtshulpverlener moet worden uitbesteed. Voor de beantwoording van de eerste vraag maakt het 
geen verschil of rechtsbijstand voor de desbetreffende gerechtelijke of administratieve procedure naar 
nationaal recht verplicht is.”79 
Het HvJ stelt daarbij dat het lidstaten en rechtsbijstandverzekeraars vrij staat dekkingsbeperkingen aan 
te brengen, mits deze niet ertoe leiden dat de verzekerde geen redelijke keuze kan maken. De rechter 
dient te beoordelen of er sprake is van een beperking die de redelijke keuze verhindert. Vooralsnog is 
er geen geschil met betrekking tot deze vraag bij de nationale rechter aanhangig. 
In geval van een naturaverzerking werd in Nederland algemeen aangenomen dat het recht te bepalen 
of en wanneer een externe rechtshulpverlener moet worden ingeschakeld, is voorbehouden aan de 
verzekeraar. Onderhavige uitspraak heeft een wijziging hierin teweeg gebracht. Het HvJ acht de vrije 
keuze op basis van de richtlijn zelfs dermate van groot belang dat zij oordeelt dat het geen verschil 
maakt of rechtsbijstand voor de betreffende gerechtelijke of administratieve procedure verplicht is. Het 
is de vraag hoe deze uitspraak zich verhoudt tot het voorbehoud dat de Nederlandse lidstaat bij de 
goedkeuring van de richtlijn heeft gemaakt, inhoudende dat de beslissing om een advocaat in te 
schakelen genomen dient te worden door de verzekeringsonderneming.
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Aangezien het voor een ieder, volgens nationaal recht, mogelijk is om in voor procedures waar geen 
procesmonopolie geldt te vertegenwoordigen, opent de uitspraak wellicht bovendien de deur voor een 
vergoeding op basis van de rechtsbijstandverzekering voor werkzaamheden verricht door een 
gemachtigde in familie- of kennissenkring. Dit kan onvoorziene gevolgen hebben en wellicht zelfs 
leiden tot misbruik.  
Verder roept de uitspraak veel vragen op. Met welke aspecten dient de nationale rechter bijvoorbeeld 
rekening te houden bij de beoordeling van de vraag of een dekkingsbeperking op de vrije keuze 
toelaatbaar is? Wat moet er worden verstaan onder een gerechtelijke of administratieve procedure? 
Over de laatste vraag is in Nederland geprocedeerd, hetgeen onlangs heeft geleid tot een 
beantwoording van vragen door het HvJ. Deze uitspraken worden onderstaand besproken.  
4.3.2.2. Massar versus DAS 
Eiser heeft bij (de rechtsvoorganger van) ASR een rechtsbijstandverzekering afgesloten. De uitvoering 
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van de verzekering is overgedragen aan Das Rechtsbijstand. De werkgever van eiser heeft het 
Uitvoeringsinstituut werknemersverzekeringen (UWV) om toestemming ex artikel 6 van het 
Buitengewoon Besluit Arbeidsverhoudingen (BBA) verzocht om de arbeidsovereenkomst met eiser te 
mogen beëindigen wegens bedrijfseconomische redenen. Eiser heeft Das Rechtsbijstand verzocht om 
kostendekking voor rechtsbijstand in de ontslagprocedure door een externe advocaat. Das 
Rechtsbijstand heeft eiser medegedeeld dat hij in deze geen recht heeft om zelf een advocaat te kiezen 
en dat, indien hij er toch voor kiest zijn belangen door een externe advocaat te laten behartigen, de 
hieraan verbonden kosten voor zijn rekening komen. Bij brief heeft de advocaat van eiser Das 
Rechtsbijstand nogmaals verzocht de redelijke en noodzakelijke advocaatkosten van eiser te 
vergoeden. 
Das Rechtsbijstand heeft de advocaat van eiser onder meer het volgende medegedeeld: “In een 
procedure bij het […] UWV […] is er geen sprake van een gerechtelijke of administratieve procedure 
zoals is bedoeld in de Europese Richtlijn voor Rechtsbijstandverzekeraars, de Wet op het financieel 
toezicht (en de uitspraak van het Europese Hof van Justitie van 7 november 2013, C-442/12, 
Sneller/DAS). Reden hiervoor is dat er uitsluitend besluitvorming aan de orde is ten aanzien van de 
toestemming ex artikel 6 BBA [Buitengewoon besluit arbeidsverhoudingen 1945]. Het UWV neemt 
als overheidsinstelling een eindbeslissing. […] Het UWV is daarbij een overheidsorgaan, geen gerecht 
of overheidsrechter met de daarbij passende waarborgen […] Tegen deze achtergrond past het dan ook 
dat er na van het UWV verkregen toestemming tot opzegging van de arbeidsovereenkomst een KOO-
procedure [kennelijk onredelijk ontslag-procedure] kan worden gestart, die wel de waarborgen en 
mogelijkheden kent van een reguliere gerechtelijke procedure.” 
Eiser vordert bij de voorzieningenrechter primair Das Rechtsbijstand te veroordelen tot overdracht van 
de zaak aan een door eiser aan te wijzen advocaat onder de verplichting diens honorarium en 
proceskosten te voldoen, danwel Das Rechtsbijstand te veroordelen tot betaling van een voorschot op 
de advocaatkosten ter hoogte van € 5.000,-; subsidiair Das Rechtsbijstand te veroordelen tot betaling 
aan eiser van een bedrag van € 6.050,- als voorschot op schadevergoeding; primair en subsidiair Das 
Rechtsbijstand te veroordelen in de proceskosten. Aan zijn vorderingen heeft eiser ten grondslag 
gelegd dat, gelet op het bepaalde in artikel 4:67 Wft en de Richtlijn, het hem vrij staat op kosten van 
Das Rechtsbijstand in het kader van de ontslagprocedure bij het UWV zelf zijn advocaat te kiezen of 
elke andere persoon met kwalificaties die door het nationale recht worden erkend. Artikel 4.3 van de 
polisvoorwaarden maakt inbreuk op het recht op vrije advocaatkeuze en zijn daarom onredelijk 
bezwarend en vernietigbaar, danwel dienen deze voorwaarden buiten toepassing te worden gelaten op 




Das Rechtsbijstand voert het verweer dat de ontslagprocedure ex artikel 6 BBA niet kan worden 
aangemerkt als een gerechtelijke of administratieve procedure als bedoeld in artikel 4, lid 1, onder a 
van de Richtlijn en artikel 4:67 Wft. 
In dit geding staat de vraag centraal of de procedure waarin de werkgever van eiser voor de opzegging 
van zijn arbeidsverhouding voorafgaande toestemming van het UWV verzoekt, een administratieve 
procedure is als bedoeld in artikel 4:67 Wft en de Richtlijn. Partijen zijn het erover eens dat het UWV 
geen rechterlijke instantie is maar een overheidsorgaan. Het gaat hier dan ook niet om een 
gerechtelijke procedure als bedoeld in artikel 4:67 Wft en de Richtlijn. Verder is niet in geschil dat 
tegen de beslissing van het UWV geen beroep mogelijk is bij de bestuursrechter. Wel zijn er beperkte 
mogelijkheden om, nadat het UWV toestemming heeft verleend, bij de civiele rechter te trachten het 
ontslag te voorkomen. Ook kan eiser zich in dat geval tot de civiele rechter wenden voor een 
geldelijke vergoeding. In de Europese en Nederlandse rechtspraak is – voor zover de 
voorzieningenrechter bekend – het begrip „administratieve procedure‟ als bedoeld in artikel 4:67 Wft 
en de Richtlijn nog niet uitgelegd. Deze uitlegging is wel nodig om de centrale vraag in dit geding te 
beantwoorden.  
De voorzieningenrechter stelt de Hoge Raad de vraag: “Wat wordt verstaan onder het begrip 
“gerechtelijke of administratieve procedure” als bedoeld in artikel 4:67 Wft en valt de procedure bij 
het UWV, die volgt op een verzoek van een werkgever om toestemming te verlenen voor opzegging 
van een arbeidsverhouding (ex artikel 6 BBA), onder dit begrip?” 
De Hoge Raad is voorshands van oordeel dat de procedure bij het UWV moet worden aangemerkt als 
een administratieve procedure als bedoeld in art. 4 lid 1, aanhef en onder a, Richtlijn (en daarmee 
tevens als een administratieve procedure als bedoeld in art. 4:67 Wft). Daartoe wijst de Hoge Raad op 
het navolgende.  
In de eerste plaats is van belang dat in art. 4 lid 1, aanhef en onder a, Richtlijn wordt gesproken van 
“in een gerechtelijke of administratieve procedure” (in de Franse versie: “dans toute procédure 
judiciaire ou administrative”; in de Duitse versie: “in einem Gerichts- oder Verwaltungsverfahren”; in 
de Engelse versie: “in any inquiry or proceedings”). Aldus wordt in diverse taalversies onderscheid 
gemaakt tussen een gerechtelijke procedure enerzijds en een administratieve procedure anderzijds. 
Daarmee is kennelijk beoogd tot uitdrukking te brengen dat de hier bedoelde administratieve 
procedure niet noodzakelijkerwijs ten overstaan van een rechterlijke instantie plaatsvindt. Een 




instantie wordt dus in beginsel ook door de Richtlijn bestreken. De omstandigheid dat de procedure bij 
het UWV niet plaatsvindt ten overstaan van een rechterlijke instantie, staat dan ook niet eraan in de 
weg dat deze procedure wordt aangemerkt als een administratieve procedure in de zin van art. 4 lid 1, 
aanhef en onder a, Richtlijn. De verlening van een vergunning door de overheid wordt naar 
Nederlands recht niet aangemerkt als een (administratieve) procedure. De betekenis van de 
ontslagvergunning en de wijze waarop deze wordt verleend, kunnen echter aanleiding zijn de 
verlening hiervan wel aan te merken als een administratieve procedure in de zin van art. 4 lid 1, aanhef 
en onder a, Richtlijn. 
In de tweede plaats heeft het HvJEU in het arrest Sneller/Das overwogen dat de Richtlijn, en met name 
art. 4 ervan, beoogt de belangen van de verzekerden ruim te beschermen, hetgeen niet verenigbaar is 
met een restrictieve uitleg van art. 4. De verlening van een ontslagvergunning door het UWV heeft 
verstrekkende gevolgen voor de werknemer, die diens burgerlijke rechten en plichten in de zin van art. 
6 EVRM betreffen. Die verstrekkende gevolgen brengen mee dat de werknemer belang erbij heeft dat 
zijn standpunt op adequate wijze ter kennis wordt gebracht van het UWV. Met het oog daarop kan de 
werknemer redelijkerwijs behoefte hebben aan rechtsbijstand door een advocaat of een andere 
gekwalificeerde persoon. Naar het voorlopig oordeel van de Hoge Raad rechtvaardigt de ruime 
bescherming van de belangen van de verzekerde die de Richtlijn, en met name art. 4 ervan, beoogt te 
bieden, daarom dat de procedure bij het UWV door die bepaling wordt bestreken. Alleen langs die 
weg kan worden bereikt dat de werknemer die voor rechtsbijstand is verzekerd, aanspraak erop kan 
maken dat hij in de procedure bij het UWV, die voor het voortbestaan van zijn dienstverband 
verstrekkende gevolgen kan hebben, is voorzien van rechtsbijstand door een advocaat of een andere 
gekwalificeerde persoon. 
De Hoge Raad erkent dat niettemin redelijkerwijs twijfel kan bestaan over de vraag of art. 4 lid 1, 
aanhef en onder a, Richtlijn moet worden uitgelegd op de hierboven geschetste wijze. Daartoe wijst de 
Hoge Raad op het navolgende. In de eerste plaats bevat de totstandkomingsgeschiedenis van de 
Richtlijn aanwijzingen dat de opstellers hebben beoogd om onderscheid te maken tussen de 
buitengerechtelijke (preprocessuele) fase en de gerechtelijke (processuele) fase van een geschil, 
teneinde alleen laatstgenoemde fase onder het bereik van de Richtlijn te brengen. In de tweede plaats 
biedt de wijze waarop de Richtlijn in sommige lidstaten is omgezet, steun voor de opvatting dat het 
begrip “gerechtelijke of administratieve procedure” van art. 4 lid 1, aanhef en onder a, Richtlijn slechts 
ziet op procedures ten overstaan van een rechterlijke instantie. In de derde plaats kan de hierboven 
omschreven, ruime uitleg van art. 4 Richtlijn aanzienlijke financiële en bedrijfseconomische gevolgen 




toegankelijkheid van die stelsels voor huidige en toekomstige verzekeringnemers. 
De Hoge Raad heeft het Hof de volgende prejudiciële vragen gesteld: Dient het begrip 
“administratieve procedure” in art. 4 lid 1, aanhef en onder a, van Richtlijn 87/344/EEG van de Raad 
van 22 juni 1987 tot coördinatie van de wettelijke en bestuursrechtelijke bepalingen betreffende de 
rechtsbijstandverzekering, aldus te worden uitgelegd dat daaronder is begrepen de procedure bij het 
UWV, waarin de werkgever verzoekt om een ontslagvergunning teneinde te komen tot beëindiging van 
de arbeidsovereenkomst met de (voor rechtsbijstand verzekerde) werknemer? Indien het antwoord op 
vraag 1 afhangt van de kenmerken van de specifieke procedure, zo nodig in samenhang met de feiten 
en omstandigheden van het geval, aan de hand van welke kenmerken, feiten en omstandigheden dient 
de nationale rechter dan te bepalen of die procedure dient te worden aangemerkt als een 
administratieve procedure als bedoeld in art. 4 lid 1, aanhef en onder a, van de Richtlijn?
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Op 7 april 2016 heeft het HvJ uitspraak gedaan en bepaald dat “het begrip “administratieve 
procedure”mede omvat een procedure die ertoe leidt dat een bestuursorgaan de werkgever 
vergunning verleent de voor rechtsbijstand verzekerde werknemer te ontslaan”. Daartoe overweegt zij 
dat het enkele feit dat de differiantiatie tussen de voorbereidende fase en de besluitfase onderwerp van 
discussie is geweest bij de totstandkoming van de richtlijn, niet betekent dat het begrip 
“administratieve procedure” in die zin moet worden beperkt. In de uiteindelijke richtlijn is immers 
geen onderscheid gemaakt tussen deze fases.  
Verwijzend naar onder meer het Eschig arrest, stelt het HvJ dat de algemene strekking en de 
verbindendheid van het recht om zijn advocaat of vertegenwoordiger te kiezen, in de weg staan aan 
een restrictieve uitlegging van het begrip. Verzekeringsmaatschappijen hebben ervoor gewaarschuwd 
dat zij vrezen dat een ruime uitleg van het begrip “administratieve procedure” ernstige consequenties 
zal hebben voor de betaalbaarheid van rechtsbijstandsverzekeringen. Naar aanleiding van deze 
uitspraak is duidelijk geworden dat het belang van de verzekerde zwaarder weegt dan het financiële 
aspect. Voor verzekeringsmaatschappijen bestaat wel de mogelijkheid om, zoals aangegeven in het 
Sneller arrest, dekkingsbeperkingen op te nemen voor zover de beperkingen niet tot gevolg hebben dat 
de verzekerde geen redelijke keuze meer heeft. 
 
                                                     




4.3.2.3. Büyüktipi versus Achmea Rechtsbijstand  
Appellant heeft bij Achmea Schadeverzekeringen een rechtsbijstandverzekering afgesloten. De 
rechtsbijstandverlening is overgedragen aan Achmea Rechtsbijstand. Appellant lijdt aan verschillende 
psychische en fysieke aandoeningen. Als gevolg daarvan heeft hij beperkingen op onder meer het 
gebied van sociale redzaamheid en fysiek en psychisch functioneren. Appellant heeft een indicatie 
voor AWBZ-zorg aangevraagd bij het Centrum Indicatiestelling Zorg (CIZ). Het CIZ heeft afwijzend 
op de aanvraag beslist. Appellant kan zich met dit besluit niet verenigen en wenste daartegen bezwaar 
te maken. Hij heeft zich tot Achmea gewend en onder de polis vergoeding van de kosten van een in 
AWBZ-indicatiezaken gespecialiseerde advocaat verzocht. Daarbij wenste appellant zelf een advocaat 
te kiezen om namens hem het bezwaarschrift in te dienen en hem in de bezwaarfase bij te staan. Dit 
verzoek werd door Achmea afgewezen. 
Appellant heeft Achmea in kort geding gedagvaard. De dagvaarding strekte tot nakoming van de 
verzekeringsovereenkomst, in die zin dat Achmea wordt veroordeeld tot vergoeding van (een 
voorschot op) de kosten van de door hem gekozen advocaat (alsmede de proceskosten en de overige 
bijkomende kosten in de procedure tegen het CIZ) en tot het geven van een opdracht aan die advocaat.  
Nadien zijn partijen overeengekomen dat Achmea de kosten van de door appellant gekozen advocaat 
voorschiet tot een bedrag van € 2.420,- en dat appellant de onderhavige procedure aanhangig zal 
maken. Partijen zijn overeengekomen dat de rechtbank Amsterdam in eerste aanleg bevoegd is van de 
zaak kennis te nemen. Vervolgens zijn zij prorogatie overeengekomen. Appellant vordert dat het hof 
zal verklaren dat de bezwaarprocedure naar aanleiding van het bezwaar tegen het besluit van het CIZ 
gekwalificeerd dient te worden als een „gerechtelijke of administratieve procedure‟ in de zin van 
artikel 4:67 lid 1 aanhef en onder a. van de Wet op het financieel toezicht (Wft); dat het appellant 
dientengevolge vrij stond en vrij staat een advocaat te kiezen om hem in de bezwaarprocedure bij te 
staan en dat Achmea op grond van de met hem gesloten overeenkomst gehouden is de kosten van deze 
advocaat te vergoeden. Hiernaast vordert appellant dat Achmea veroordeelt zal worden tot nakoming 
van haar verplichtingen uit hoofde van de rechtsbijstandverzekeringsovereenkomst en in de kosten van 
het geding.  
Aan zijn vorderingen heeft appellant ten grondslag gelegd dat art. 4:67 Wft, in welk artikel het 
bepaalde in art. 4 van Richtlijn 87/344 EEG is geïmplementeerd, hem het recht geeft reeds in de fase 
van het bezwaar tegen het besluit van het CIZ een eigen advocaat te kiezen. Bij conclusie van 




prejudiciële vragen te stellen aan de Hoge Raad. Nadien heeft zij dit verzoek gewijzigd dat zij, onder 
verwijzing naar het arrest van de Hoge Raad van 3 oktober 2014, ECLI:NL:HR:2014:2901 (Massar vs. 
DAS Rechtsbijstand), verzoekt vragen van uitleg van de Richtlijn te stellen aan het HvJEU. Appellant 
heeft zich bij dit verzoek aangesloten. 
Het Gerechtshof Rotterdam heeft het geding geschorst en het Hof de volgende prejudiciële vraag 
gesteld: 
Dient het begrip “administratieve procedure” in art. 4 lid 1 , aanhef en onder a, van Richtlijn 
87/344/EEG van de Raad van 22 juni 1987 tot coördinatie van de wettelijke en bestuursrechtelijke 
bepalingen betreffende de rechtsbijstandverzekering, aldus te worden uitgelegd dat daaronder is 
begrepen de fase van bezwaar bij het CIZ waarin degene die op een verzoek om een indicatiestelling 
een afwijzend besluit van het CIZ heeft gekregen een bezwaarschrift indient bij het CIZ met het 
verzoek het besluit te herzien?
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Het HvJ oordeelde op 7 april 2016 dat “het begrip administratieve procedure mede omvat de fase van 
bezwaar bij een bestuursorgaan waarin dat orgaan een voor beroep in rechte vatbaar besluit geeft”.  
Daarbij wordt voorop gesteld dat de richtlijn en in het bijzonder artikel 4 van de richtlijn tot doel heeft 
om de belangen van verzekerde ruime bescherming te bieden. Het HvJ overweegt dat de rechten van 
de verzekerde zowel worden geraakt in het oorspronkelijke primaire besluit alsook door de beslisisng 
op bezwaar, daar het feitenonderzoek plaatsvindt in deze procedure en dit de grondslag vormt voor de 
besluitvorming in het kader van de eropvolgende gerechtelijke procedue. In deze omstandigheden kan 
niet worden betwist dat de verzekerde behoefte heeft aan rechtsbescherming in een procedure die 
onmisbaar is om beroep te kunnen instellen bij de bestuursrechter.  
4.3.3. DE UITWERKING VAN DE JURISPRUDENTIE 
Sinds het Eschig arrest is duidelijk geworden dat de vrije keuze van rechtshulpverlener, zoals 
geformuleerd in de richtlijn, verder strekt dan aanvankelijk gedacht. De rechtsbijstandsverzekeraar kan 
zich niet het recht voorbehouden zelf een rechtshulpverlener in te schakelen, ook niet wanneer een 
groot aantal verzekeringnemers schade lijdt door hetzelfde feit. Verder is het recht te bepalen of een 
externe rechtshulpverlener moet worden ingeschakeld niet voorbehouden aan de 
rechtsbijstandverzekeraar. Zodra er sprake is van een administratieve of gerechtelijke procedure, kan 
                                                     





de verzekerde een beroep doen op vrije keuze van rechtshulpverlener. Niet relevant daarbij is of 
rechtsbijstand voor de betreffende procedure verplicht is. Daarnaast dient het begrip administratieve 
procedure „ruim‟ te worden uitgelegd, in die zin dat ook een bezwaarprocedure en een 
ontslagprocedure bij het UWV als administratieve procedure moeten worden aangemerkt.  
Rechtsbijstandsverzekeraars hebben naar aanleiding van deze ontwikkeling wijzigingen in hun 
polisvoorwaarden aangebracht om de kosten van het verzekeringsstelsel beheersbaar te houden. Zo 
wordt het eigen risico verhoogd en het declarabele bedrag verlaagd.
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 Uit het arrest Sneller volgt dat 
het is toegestaan dekkingsbeperkingen op te nemen, mits deze niet tot gevolg hebben dat de 
verzekerde in de praktijk geen redelijke keuze heeft. Vooralsnog is er geen geschil met betrekking tot 
deze vraag aan de nationale rechter voorgelegd. Echter, gezien de invulling die het HvJ recent aan het 
begrip “administratieve procedure” heeft gegeven, is mijn verwachting dat de dekkingsvoorwaarden 
verder zullen worden aangepast. Verdere aanpassingen leiden mogelijk tot een geschil, waarbij aan de 
nationale rechter de vraag zal worden voorgelegd of de beperkingen wel geoorloofd zijn.  
Misbruik van het recht op vrije keuze van rechtshulpverlener ligt tevens op de loer. Naar nationaal 
recht geldt immers geen procesmonopolie voor kantonzaken en bestuursrechtelijke zaken. Kan de 
verzekerde wanneer hij zich door een bekende (niet-beroepsmatig) laat vertegenwoordigen ook een 
beroep doen op de vrije keuze en geldt er dan een beperkte vergoeding? Wellicht ligt hier een taak 
voor de nationale overheidsrechter om eventueel misbruik te voorkomen. 
Samenvattend, wordt de vrije keuze van rechtshulpverlener van groot belang geacht in het kader van 
de richtlijn bij de rechtsbijstandsverzekering. De uitspraken van het HvJ roepen echter nieuwe vragen 
op, welke te zijner tijd beantwoord dienen te worden door de nationale rechter. In het volgende 
hoofdstuk zal aandacht worden besteed aan de Wrb en de vrije keuze van rechtshulpverlener op grond 
van deze wet, waarna de gelijkwaardigheid van de vrije keuze in het kader van de 




                                                     




5. De Wet op de rechtsbijstand 
5.1 DE WETTELIJKE CONTEXT 
Het stelsel van gefinancierde rechtsbijstand is vastgelegd in de Wet op de rechtsbijstand (Wrb). Op 
aspecten wordt deze geconcretiseerd door AMvBs. De belangrijkste zijn het Besluit eigen bijdrage 
rechtsbijstand (Bebr), het Besluit rechtsbijstand en toevoegcriteria (Brt) en het Besluit vergoedingen 
rechtsbijstand (Bvr).  
Artikel 12 lid 1 van de Wrb bepaalt dat uitsluitend rechtsbijstand wordt verleend ter zake van in de 
Nederlandse rechtssfeer liggende rechtsbelangen aan natuurlijke en rechtspersonen van wie de 
financiële draagkracht de in de wet, onder artikel 34, genoemde bedragen niet overschrijdt.  
De Europese Richtlijn 2003/8/EG regelt het recht op de verlening van gefinancierde rechtsbijstand in 
grensoverschrijdende geschillen binnen de Europese Unie, met uitzondering van Denemarken. Het 
betreft de verlening van rechtsbijstand aan natuurlijk personen, in een grensoverschrijdend geschil op 
het terrein van het burgerlijk recht of het handelsrecht. Onder een grensoverschrijdend geschil wordt 
een geschil verstaan waarbij, op de dag van het indienen van de aanvraag om verlening van 
rechtsbijstand met het oog op de behandeling van de zaak in Nederland of de tenuitvoerlegging van de 
beslissing in die zaak in Nederland, de rechtzoekende zijn rechtmatige woonplaats of rechtmatige 
gewone verblijfplaats heeft in een andere lidstaat. 
De uitsluitingsgronden worden in artikel 12 lid 2 van de Wrb beschreven. Rechtsbijstand wordt niet 
verleend indien: de daartoe strekkende aanvraag kennelijk van elke grond is ontbloot; de aan de te 
verlenen rechtsbijstand verbonden kosten niet in redelijke verhouding staan tot het belang van de zaak; 
de daartoe strekkende aanvraag betrekking heeft op een strafzaak en het op grond van de overtreden 
norm aannemelijk is dat een in verhouding tot het inkomen lage boete zal worden opgelegd; de daartoe 
strekkende aanvraag wordt gedaan door een rechtspersoon die is opgericht met het doel om een 
gerechtelijke procedure te voeren; het een rechtsbelang betreft dat wordt voorgelegd aan een bij 
verdrag met rechtspraak belast internationaal college of een daarmee vergelijkbaar internationaal 
college en het college zelf in een aanspraak op vergoeding van rechtsbijstand voorziet; het een belang 
betreft waarvan de behartiging redelijkerwijze aan de aanvrager zelf kan worden overgelaten, zo nodig 
met bijstand van een andere persoon of instelling van wie onderscheidenlijk waarvan de 
werkzaamheden niet vallen binnen de werkingssfeer van deze wet; het rechtsbelang waarop de 




wordt in dit laatste geval wel verleend, wanneer voortzetting van het beroep of bedrijf, indien het niet 
in de vorm van een rechtspersoon wordt gevoerd, afhankelijk is van het resultaat van de aangevraagde 
rechtsbijstand of het beroep of bedrijf ten minste één jaar geleden is beëindigd, de aanvrager in eerste 
aanleg als verweerder bij een procedure is betrokken of betrokken is geweest en de kosten van 
rechtsbijstand niet op andere wijze kunnen worden vergoed. Artikellid 3 bepaalt dat bij algemene 
maatregel van bestuur nadere regels kunnen worden gesteld omtrent de overeenkomstig het tweede lid 
in acht te nemen criteria.  
De Wrb noemt ook twee weigeringsgronden die de advocaat betreffen. Een toevoeging kan worden 
geweigerd als de rechtsbijstand al is verleend (te late aanvraag), of wanneer deze valt onder het bereik 
van een eerder verstrekte toevoeging. Voor deze laatste situatie kent de wet ook de figuur van 
intrekking. Als op het moment van uitbetaling blijkt dat twee toevoegingen zijn verstrekt voor één en 
hetzelfde rechtsbelang, kan het bestuur één van beide alsnog intrekken. Ook is intrekking met 
terugwerkende kracht mogelijk. Deze mogelijkheid doet zich voor als een rechtzoekende als gevolg 
van de procedure, waarvoor toevoeging is afgegeven, over substantieel vermogen komt te beschikken. 




Gefinancierde rechtsbijstand is niet kosteloos, in beginsel moet voor elke toevoeging een 
draagkrachtafhankelijke eigen bijdrage worden betaald. Als een rechtzoekende geen inkomen of 
vermogen heeft kan echter geen eigen bijdrage worden opgelegd, conform artikel 6 lid 2 van het 
Besluit eigen bijdrage rechtsbijstand.
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 Er bestaan gradaties binnen de draagkrachtafhankelijke eigen 
bijdrage. Voor „eenvoudig rechtskundig advies‟ is een lagere bijdrage verschuldigd. Een hogere 
bijdrage is verschuldigd voor (vervolg)toevoegingen die voortkomen uit de verbreking van een (niet) 
huwelijkse relatie. Het kan zelfs voorkomen dat een rechtzoekende tweemaal moet betalen. Deze 
situatie doet zich voor bij toevoegingen voor een tweede of volgend deskundigenoordeel en wanneer 
de advocaat een hogere vergoeding verzoekt vanwege de extreme bewerkelijkheid van de zaak op 
grond van de extra uren regeling.  
Conform artikel 43 Wrb is rechtsbijstand wel kosteloos in de gevallen waarin krachtens enig wettelijk 
voorschrift in het Wetboek van Strafrecht of het Wetboek van Strafvordering aan de verdachte of 
veroordeelde op last van de rechter een raadsman wordt toegevoegd. De wet voorziet wel in een 
verhaalsmogelijkheid van de kosten van rechtsbijstand op de goederen van de verdachte (art. 49 Sv). 
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Hetzelfde recht op kosteloze rechtsbijstand geldt voor de gelijkgestelde groepen, zoals de in bewaring 
gestelde vreemdeling en de geestesgestoorde die op grond van de wet bijzondere opnemingen in 
psychiatrische ziekenhuizen (BOPZ) is opgenomen, maar ook voor zaken die de wet tijdelijk 
huisverbod betreffen en enkele aan strafrecht gerelateerde zaken, zoals geschillen gedetineerden; 
weigering teruggave inbeslaggenomen goed; terbeschikkingstelling; vordering benadeelde partij; 
gratie; omzetting taakstraf en schadevergoeding na voorlopige hechtenis. De gelijkgestelden worden 
genoemd in artikel 43 lid 2. Het slachtoffer van een ernstig gewelds- of zedenmisdrijf komt ook 
zonder draagkrachttoets in aanmerking voor gefinancierde rechtsbijstand, mits in de betreffende zaak 
vervolging is ingesteld en het slachtoffer in aanmerking komt voor een uitkering uit het schadefonds 
geweldsmisdrijven. De voorziening voor het slachtoffer van een geweldsmisdrijf staat beschreven in 
artikel 44 lid 4. 
 
5.2. DE VRIJE KEUZE VAN RECHTSHULPVERLENER BINNEN DE WET OP DE RECHTSBIJSTAND 
Bij het verkrijgen van een toevoeging op basis van de Wrb gelden verscheidene beperkingen, welke 
een inbreuk op het recht op vrije keuze van rechtshulpverlener vormen. Er kan een onderscheid 
worden gemaakt tussen beperkingen op de vrije keuze van rechtshulpverlener wegens het niet 
verstrekken van een toevoeging en beperkingen gekoppeld aan de hoedanigheid van de juridisch 
deskundige. Gesteld zou kunnen worden dat uitsluitingsgronden voor het recht op gefinancierde 
rechtsbijstand, strikt genomen, geen rechtstreekse inbreuk vormen op het recht van vrije keuze van 
rechtshulpverlener. Het belemmeren van de vrije keuze van rechtshulpverlener ligt echter besloten in 
het onthouden van rechtsbijstand aan een rechtzoekende. In betreffende gevallen bestaat er voor de 
rechtzoekende immers in het geheel geen mogelijkheid zich door een rechtshulpverlener te laten 
bijstaan. 
5.2.1. Beperkingen wegens het niet verstrekken van een toevoeging 
De wet noemt zeven uitsluitingsgronden,
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 waarvan de meest toegepaste zijn dat de aanvraag kennelijk 
van elke grond is ontbloot, dat de kosten van rechtsbijstand niet in redelijke verhouding staan tot het 
belang van de zaak, dat sprake is van een zakelijk rechtsbelang en dat betrokkene het probleem zelf - 
eventueel met hulp van een andere persoon of instantie - kan oplossen. 
 
                                                     




5.2.1.1. Aanvraag kennelijk van elke grond ontbloot 
Hiervan is bijvoorbeeld sprake indien de wettelijke termijn voor de  instelling van de desbetreffende 
vordering of verweer is verstreken. Ook indien de rechtszoekende geen of een volstrekt ontoereikende 
grond verschaft of gezien recente rechtspraak redelijkerwijs mag worden aangenomen dat een 
vordering of verweer geen redelijke kans van slagen heeft, wordt de aanvraag als kennelijk van elke 
grond ontbloot aangemerkt. Dit brengt het risico met zich mee dat een vordering of verweer ten 
onrechte door de Raad voor Rechtsbijstand als ontoereikend wordt beoordeeld. Op basis van het beleid 
en rechtspraak is onduidelijk in hoeverre bij een nuance, in die zin van een lichte afwijking van de 
heersende lijn in de jurisprudentie, de toevoeging desondanks verstrekt wordt. De situatie is niet 
ondenkbaar dat een rechtszoekende, dan wel de rechtshulpverlener, kansen ziet in een minimaal 
verschil in de situatie van de rechtszoekende ten opzichte van de situatie in de heersende lijn van 
jurisprudentie. Indien het recht op een toevoeging daarbij wordt afgewezen, wordt de rechtszoekende 
ten onrechte belemmert in zijn recht vertegenwoordiging te verkrijgen.  
5.2.1.2. Kosten niet in redelijke verhouding tot het belang van de zaak 
Ook kan de rechtsbijstand niet worden verleend indien de aan de te verlenen rechtsbijstand verbonden 
kosten niet in redelijke verhouding staan tot het belang van de zaak. Wanneer dit criterium vanuit 
financieel oogpunt wordt bezien, geldt in geval van eenvoudig rechtskundig advies, dat er sprake van 
onvoldoende belang indien het op geld waardeerbare bedrag minder is dan € 250,-. Van voldoende 
belang bij rechtsbijstand voor ander dan eenvoudig rechtskundig advies is pas sprake indien het op 
geld waardeerbare bedrag € 500,- of meer bedraagt  In geval van cassatie wordt een bedrag van           
€ 1.000,- gehanteerd.87 In afwijking hiervan, kan een toevoeging ook worden verleend in geval het 
belang immaterieel van aard is. Het is de vraag of het immateriële belang van een rechtzoekende, door 
een ander, objectief te beoordelen is. Een immaterieel belang van een rechtzoekende is immers altijd 
een subjectief belang van de rechtzoekende. Ook kunnen er kanttekeningen geplaatst worden bij de 
algemene norm het belang van een zaak af te wegen tegen de kosten. Het morele gelijk kan voor een 
rechtzoekende zwaar wegen. Het is de vraag of een on- of minvermogende rechtzoekende van het 
zoeken van zijn morele gelijk mag worden weerhouden, terwijl een rechtsgang in een dergelijke 
situatie voor een vermogende wel mogelijk is. 
 
                                                     




5.2.1.3. Zakelijk belang 
gefinancierde rechtsbijstand wordt niet verleend indien het rechtsbelang de uitoefening van een 
zelfstandig beroep of bedrijf betreft, tenzij de voortzetting van het beroep of bedrijf voorzover het niet 
in de vorm van een rechtspersoon wordt gevoerd, afhankelijk is van het resultaat van de aangevraagde 
rechtsbijstand of het beroep of bedrijf ten minste een jaar geleden is beëindigd, de aanvrager in eerste 
aanleg als verweerder bij een procedure is betrokken of betrokken is geweest en de kosten van 
rechtsbijstand niet op een andere wijze kunnen worden vergoed. De overweging achter deze 
uitsluitingsgrond is dat deze geschillen onder ondernemersrisico vallen, waarvoor zelf voorzieningen 
dienen te worden getroffen. In 2010 werd op initiatief van de Tweede Kamer een onderzoek 
uitgevoerd naar de wenselijkheid de Wrb ook open te stellen voor de zakelijke rechtsbelangen van 
zzp‟ers. De uitkomst van het onderzoek was dat de positie van zzp‟ers binnen het rechtsbijstandstelsel 
„kwetsbaar‟ is. Voornamelijk vanuit budgettaire overwegingen is er desondanks van afgezien zzp‟ers 
toegang tot gefinancierde rechtsbijstand te verlenen.88 
5.2.1.4. Betrokkene kan het probleem, eventueel met hulp, zelf oplossen 
Voorts wordt rechtsbijstand niet verleend indien het een belang betreft waarvan de behartiging 
redelijkerwijs aan de rechtszoekende zelf kan worden overgelaten. Deze uitsluitingsgrond is bedoeld 
voor gevallen waarin sprake is van een probleem dat de rechtszoekende zelf kan afdoen, zo nodig met 
behulp van een derde wiens werkzaamheden niet binnen de werkingssfeer van de Wrb vallen. In de 
artikelen 6 en 8 van het Besluit rechtsbijstand- en toevoegcriteria worden een aantal zaken 
aangewezen waarvoor, in beginsel, geen rechtsbijstand op basis van toevoeging kan worden verleend. 
Het betreft zaken: aangaande Boek 1 van het Burgerlijk Wetboek indien de kantonrechter bevoegd is 
van het verzoek, de vordering of het verweer kennis te nemen of indien de aanvraag betrekking heeft 
op wijziging van de geslachtsnaam of wijziging van een spelfout in de voornaam; het indienen van 
aanvragen om toelating tot Nederland op grond van afdeling 3 van hoofdstuk 3 van de 
Vreemdelingenwet 2000, tenzij de rechtzoekende met onmiddellijke uitzetting of inbewaringstelling 
wordt bedreigd; het aanvragen van een uitkering; het indienen van een aanvraag tot naturalisatie; het 
doen van belastingaangifte; het indienen van een bezwaarschrift in een belastingzaak, indien het 
bezwaar uitsluitend betrekking heeft op een geschil van feitelijke of rekenkundige aard; het vragen van 
kwijtschelding van een belastingschuld; het vragen van een voor beroep vatbare beslissing tenzij de 
aanvraag uitvoerig wordt gemotiveerd; het vragen van vrijstelling of uitstel van de militaire 
                                                     




dienstplicht; het verkrijgen van rechtsbijstand en het indienen van een andere aanvraag bij een 
bestuursorgaan om een besluit te nemen. Sommige uitsluitingsgronden op grond van het Brt spreken 
voor zich, andere zijn precair. Met name de uitsluiting van het verkrijgen van rechtsbijstand door een 
rechtzoekende ten einde rechtsbijstand te kunnen verkrijgen. 
5.2.2. Beperkingen gekoppeld aan de hoedanigheid van de rechtshulpverlener 
Gefinancierde rechtsbijstand wordt in beginsel verleend door advocaten die bij de Raad voor 
Rechtsbijstand staan ingeschreven. Eind 2014 stonden 10.007 rechtsbijstandverleners ingeschreven. 
Het betrof 9.055 advocaten, 1.187 mediators, 121 bewindvoerders, 31 deurwaarders en 26 in een 




Aan deze inschrijving zijn voorwaarden verbonden. Om zaken op het gebied van straf-, asiel-, jeugd-, 
vreemdelingen-, personen- en familierecht, Bopz of slachtofferzaken te kunnen behandelen, moeten 
advocaten voldoen aan deskundigheidseisen. Verder bestaat er ook een minimum en maximum aantal 
zaken waarvoor een advocaat jaarlijks kan worden toegevoegd. 
Niet alle bij de Raad ingeschreven advocaten mogen cassatieberoep instellen. Aan advocaten bij de 
Hoge Raad worden additionele vakbekwaamheidseisen gesteld.  
De rechtzoekende die is aangewezen op gefinancierde rechtsbijstand heeft aldus niet de vrije keuze uit 
de gehele balie. In Nederland werken ongeveer 17.000 advocaten
90
, 9.055 staan bij de Raad 
ingeschreven. Dit is slechts 53% van de balie. 
Enkel in bijzondere gevallen kan rechtsbijstand worden verleend door een niet bij de Raad voor 
Rechtsbijstand ingeschreven advocaat. Het betreft dan een verzoek waarin de rechtszoekende 
uitdrukkelijk en gemotiveerd de wens uitspreekt door een bepaalde advocaat te worden bijgestaan of 
in geval van behoefte door een advocaat die over specifieke deskundigheid op een bepaald gebied 
beschikt.  
In 2014 werden 14.116 inhoudelijke en 2.320 overige, niet financiële, verzoeken tot gefinancierde 
rechtsbijstand door de Raad voor Rechtsbijstand afgewezen.
91
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Aan de rechtzoekende worden in het kader van de Wrb diverse beperkingen aan de vrije keuze van 
rechtshulpverlener opgelegd, welke kunnen worden onderscheiden naar beperkingen wegens het niet 
verstrekken van een toevoeging en beperkingen gekoppeld aan de hoedanigheid van de juridisch 
deskundige.  
 
Onder de eerste categorie vallen de uitsluitingsgronden van artikel 12 Wrb, waarvan de meest 
toegepaste zijn dat de aanvraag kennelijk van elke grond is ontbloot, dat de kosten van rechtsbijstand 
niet in redelijke verhouding staan tot het belang van de zaak, dat sprake is van een zakelijk 
rechtsbelang en dat betrokkene het probleem zelf – eventueel met hulp van een andere persoon of 
instantie – kan oplossen. Hoewel deze uitsluitingsgronden strikt genomen geen rechtstreekse inbreuk 
vormen op de vrije keuze, ligt het belemmeren van vrije keuze besloten in het onthouden van 
rechtsbijstand aan de rechtzoekende. Wanneer een uitsluitingsgrond wordt toegepast bestaat er voor de 
rechtzoekende, ondanks het bestaan van een juridsich geschil, immers in het geheel geen mogelijkheid 
om een rechtshulpverlener te kiezen. 
De tweede categorie, beperkingen gekoppeld aan de hoedanigheid van de rechtshulpverlener, ziet op 
onder meer de deskundigheidseisen die worden gesteld aan de rechtshulpverlener op het gebied van 
straf-, asiel-, jeugd-, vreemdelingen-, personen- en familierecht en Bopz of slachtofferzaken. Er 
bestaat een minimum en maximum aantal zaken waarvoor een advocaat jaarlijks kan worden 
toegevoegd. In geval dit maximum wordt overschreden, dient de rechtzoekende gebruik te mkaen van 
een andere rechtshulpverlener. De belangrijkste beperking ten aanzien van de vrije keuze betreffende 
de hoedanigheid van de rechtshulpverlener is gelegen in de inschrijvingseisen. De rechtzoekende kan 
slechts gebruik maken van 9.055 ingeschreven advocaten. Aangezien in Nederland ongeveer 17.000 
advocaten werken, heeft de rechzoekende slechts de keuze uit 53% van de balie. Er bestaat geen 
mogelijkheid om een rechshulpverlener die niet als advocaat is ingeschreven bij de Raad voor 
Rechtsbijstand te kiezen, ook niet wanneer er geen procesmonopolie geldt.  
In hoofdstuk 4 en 5 zijn de vrije keuze van rechtshulpverlener in het kader van respectievelijk de 
rechtsbijstandsverzekering en de Wrb besproken. In hoofdstuk 6 wordt de gelijkwaardigheid van de 
vrije keuze binnen deze stelsels vergeleken.  
 
                                                                                                                                                                      




6. Vergelijking van de vrije keuze van rechtshulpverlener binnen de Wet 
op de rechtsbijstand en de rechtsbijstandverzekering 
In hoofdstuk 3 werden de vrije keuze van rechtshulpverlener als component van de „toegang tot het 
recht‟ en de grondwettelijke en verdragsrechtelijke kaders van de vrije keuze van rechtshulpverlener 
besproken. De vrije keuze van rechtshulpverlener voor de rechtsbijstandsverzekerde in gerechtelijke 
en administratieve procedures, ongeacht of rechtsbijstand voor de desbetreffende procedure verplicht 
is, is bekrachtigd door uitspraken van het HvJ. Ook de rechtzoekende die is aangewezen op 
gefinancierde rechtshulp heeft vrije keuze van rechtshulpverlener, zij het gelimiteerd tot de bij de Raad 
voor Rechtsbijstand ingeschreven advocaten. Naast de rechtzoekenden die zijn aangewezen op 
gefinancierde rechtsbijstand en de rechtsbijstandsverzekerden is er de rechtzoekende die over 
afdoende financiële middelen beschikt om zelfstandig en voor eigen rekening een rechtshulpverlener 
in te schakelen.
92
   
Er bestaat soms overlap tussen deze drie groepen rechtzoekenden. Een rechtzoekende die binnen de 
financiële draagkracht van gefinancierde rechtsbijstand valt kan een rechtsbijstandverzekering hebben. 
De rechtsbijstandsverzekerde kan ook over voldoende financiële middelen beschikken om, buiten de 
dekking van zijn verzekering, voor eigen rekening rechtshulp in te schakelen. Daar waar de private 
rechtzoekende met afdoende financiële middelen volledig vrij en onbeperkt rechtshulp kan 
inschakelen wordt de toegang van de gefinancierde rechtzoekende en de rechtsbijstandsverzekerde tot 
een rechtshulpverlener op diverse wijzen beperkt. 
De toegang tot een rechtshulpverlener is de eerste stap in de toegang tot het recht en de rechter voor 
rechtzoekenden die over onvoldoende kennis en/of vaardigheden beschikken om zich deze toegang 
zelf effectief te verschaffen en voor rechtzoekenden in procedures die procesvertegenwoordiging 
vereisen. De eerste acties die bij een opkomend geschil worden genomen zijn veelal bepalend voor het 
verloop van een zaak en de eventuele beslissing door de rechter. Het is vanuit dit oogpunt dat het 
moment van inschakeling van een rechtshulpverlener een belangrijk aspect is van adequate 
rechtshulpverlening. 
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In 2004 deed de Raad voor Maatschappelijke Ontwikkeling (RMO)
93
 onderzoek naar de vraag hoe 
voorkomen kan worden dat er een te groot verschil ontstaat tussen „sterken‟ en „zwakken‟ in het recht. 
In opdracht van de RMO werd de toegankelijkheid van burgers tot het recht onderzocht en de uitkomst 
van het onderzoek was de vertaling van de toegang tot het recht in een zestien kwadrantenmodel
94
, 
waarin de mate van informatie/begeleiding wordt afgezet tegen de mate van interventie tussen partijen.  
In dit hoofdstuk zal de gelijkwaardigheid van de vrije keuze van rechtshulpverlener eerst worden 
vergeleken aan de hand van de in hoofdstuk 3 besproken definitie van de „toegang tot het recht‟. 
Vervolgens zal aan de hand van het zestien kwadrantenmodel een systematische vergelijking van de 
gelijkwaardigheid tussen beide stelsels worden gemaakt. Door dit model te hanteren, kan de 
vergelijking op een structurele wijze plaatsvinden aan de hand van de mate van interventie alsmede de 
mate van begeleiding. 
6.1. BESCHOUWING VRIJE KEUZE VAN RECHTSHULPVERLENER - ALGEMEEN 
In haar rapport stelt de commissie Wolfsen dat een (te) geringe financiële draagkracht er niet toe mag 
leiden dat redelijk handelende rechtzoekenden verstoken zijn of blijven van rechtsbijstand en van de 
rechter.
95
 “Veel rechtsregels zijn geschreven ter bescherming van zwakkeren tegen sterkeren en om 
conflicten op een vreedzame en voor betrokkenen minst belastende wijze te kunnen beëindigen. Als die 
bescherming niet kan worden ingeroepen waar redelijk en noodzakelijk of een conflict niet op een 
vreedzame wijze kan worden beëindigd omdat (financiële) drempels onneembaar zijn of adequate 
(rechts-)bijstand niet beschikbaar is, strijdt dat met de beginselen van de rechtstaat”, aldus de 
Commissie Wolfsen.  
Het is bepaald niet ondenkbaar dat (te) geringe financiële draagkracht ertoe leidt dat rechtzoekenden 
van rechtshulp en de mogelijkheid van toegang tot de rechter verstoken blijven. Dit geldt voor de 
rechtzoekende die is aangewezen op gefinancierde rechtshulp én de rechtsbijstandsverzekerde, in 
tegenstelling tot de private rechtzoekende die over voldoende financiële middelen beschikt om zich 
(optimaal) juridisch te laten adviseren en vertegenwoordigen. In het rapport „De toekomst van de 
nationale rechtsstaat‟ noemt de Wetenschappelijke Raad voor het Regeringsbeleid (WRR)96 de 
toenemende individualisering en regelgeving die tot een toenemend beroep op het recht en de 
rechtspraak leiden. De samenleving wordt steeds complexer. Dit wordt veroorzaakt door de toename 
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in regelgeving, maar ook door de complexere samenhang tussen wetgevingsdomeinen. De „toegang tot 
de rechter‟ is in abstracto onomstreden, maar in concreto vormt deze geen rustig bezit. De oorzaak 
hiervan ligt enerzijds in de opkomst van nieuwe vormen van afdoening buiten de overheidsrechter, 
zoals arbitrage, bestuurlijke boete, mediation en OM-beschikking. Anderzijds is er de verhoging van 




Het is de vraag of de mate van rechtsbescherming van burgers tegen de handhavende overheid en 
tegen medeburgers met afdoende financiële middelen om zich toegang tot de rechter te verschaffen 
toereikend is. Voor burgers die zijn aangewezen op gefinancierde rechtshulp of een 
rechtsbijstandverzekering moet deze vraag negatief worden beantwoord. Naast alle uitsluitingen en 
overige beperkingen wordt zowel aan de gefinancierd rechtzoekende als aan de 
rechtsbijstandsverzekerde slechts beperkte rechtshulp verleend. De rechtshulp is gekoppeld aan een 
financiële bovengrens, hetgeen er mogelijk toe leidt dat een zaak niet optimaal wordt behandeld omdat 
er een te beperkte vergoeding staat tegenover het daadwerkelijk benodigde aantal arbeidsuren om een 
rechtzoekende op het sterkst te adviseren en/of te vertegenwoordigen.  
De gedragsregels voor advocaten stellen dat de advocaat het belang van zijn cliënt alleen goed dient, 
wanneer hij zich bij de behandeling van een zaak slechts door het partijstandpunt van zijn cliënt laat 
leiden. Daarbij past het niet, volgens de gedragsregels, afspraken met anderen dan de eigen cliënt te 
maken over de wijze waarop zaken zullen worden behandeld. De bovengrens die aan de bezoldiging 
van rechtshulpverleners van gefinancierd rechtzoekenden wordt gesteld en aan de rechtshulpverleners 
van rechtsbijstandsverzekerden, in geval van vrije keuze, is een beïnvloeding van het aantal 
arbeidsuren die voor een zaak kunnen worden verricht. Aangezien de pro deo advocatuur reeds enige 
tijd achter ons ligt, worden rechtshulpverleners in de behartiging van de belangen van hun 
gefinancierde en rechtsbijstandsverzekerde cliënten in dit opzicht geleid door andere belangen dan die 
van hun cliënt. Vaak zal dit inhouden dat een zaak niet optimaal wordt behandeld, omdat er een te 
beperkte vergoeding staat tegenover het aantal daadwerkelijk benodigde arbeidsuren om een 
rechtzoekende op het sterkst te adviseren en/of vertegenwoordigen. 
In een rechtsstaat bestaat rechtszekerheid en rechtsgelijkheid van burgers en geniet de burger 
bescherming van zijn rechten tegen zijn medeburgers en de overheid. Indien aan burgers de 
mogelijkheid van rechtsverwerkelijking wordt onthouden, is dit een aantasting van hun 
rechtszekerheid. In het geval de gefinancierd rechtzoekende en de rechtsbijstandsverzekerde 
                                                     




rechtshulp hebben gerealiseerd, zijn ze vaak rechtsongelijk aan elkaar en altijd rechtsongelijk aan de 
private rechtzoekende met afdoende financiële middelen.
98
 De private rechtzoekende met afdoende 
financiële middelen kan zich in alle procedures onbeperkt laten adviseren en/of vertegenwoordigen 
door de beste rechtshulpverleners op een specifiek rechtsdomein. De gefinancierd rechtzoekende en de 
rechtsbijstandsverzekerde zijn minimaal beperkt door de tijd die de rechtshulpverlener aan hun zaak 
kan besteden, vanwege de bovengrens die aan de kosten van rechtshulpverlening is gesteld. In wezen 
is deze situatie een vrijbrief voor de overheid en medeburgers de hedendaagse on- en minvermogende 
te kunnen benadelen tot zekere in geld waardeerbare bedragen, aangezien de benadeelden hun rechten 
niet kunnen verwerkelijken. 
Toegang tot de rechter behoort tot de „checks and balances‟ van de rechtstaat en de rechtstaat kan 
verstoord raken wanneer de „toegang tot de rechter‟ onvoldoende is gewaarborgd. De overheidsrechter 
biedt zo nodig tegenwicht aan de andere overheidsmachten.
99
  De Grondwet bepaalt in artikel 17 dat 
niemand tegen zijn wil kan worden afgehouden van de rechter die de wet hem toekent. In artikel 18 is 
neergelegd dat iedereen zich kan laten bijstaan en dat de wet regels stelt omtrent het verlenen van 
rechtsbijstand aan minder draagkrachtigen. Het recht op toegang tot de rechter betreft echter geen 
absoluut recht. Uit nationale en Europese rechtspraak blijkt dat het recht op toegang tot de rechter mag 
worden beperkt, wanneer de beperkingen niet in essentie het recht op toegang tot de rechter schaden, 
een gerechtvaardigd doel dienen en evenredig en proportioneel zijn. 
De realiteit is dat effectieve toegang tot de rechter in Nederland, door het stellen van diverse 
voorwaarden, voor de gefinancierde rechtzoekende en de rechtsbijstandsverzekerde in veel gevallen is 
afgesloten. Het is de vraag of deze belemmeringen vanuit budgettaire overwegingen een 
gerechtvaardigd doel dienen, evenredig en proportioneel zijn. Feit is dat ze het recht op toegang tot de 
rechter, zeker waar procesvertegenwoordiging vereist is, in essentie schaden.  
Het EHRM heeft erkend dat een stelsel van gefinancierde rechtshulp, gelet op de beperkte publieke 
middelen die beschikbaar zijn voor civielrechtelijke zaken, alleen kan functioneren wanneer dat stelsel 
de mogelijkheid biedt om zaken te selecteren die voor gefinancierde rechtshulp in aanmerking komen. 
In de beperkingen die de gefinancierd rechtzoekende worden opgelegd wordt niet gedifferentieerd 
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tussen civielrechtelijke en andere geschillen. Gelijke beperkingen worden toegepast op 
administratieve, bestuursrechtelijke en strafrechtelijke geschillen. Dit zijn de rechtsdomeinen waarop 
burgers in de hedendaagse samenleving steeds vaker in de knel komen.  
Sinds de economische crisis van begin jaren tachtig van de vorige eeuw is het overheidsbeleid de 
kosten van de gefinancierde rechtshulp beheersbaar te maken. Vanuit een toename van rechtszaken 
werd ervoor gekozen vormen van alternatieve geschilbeslechting te bevorderen, in een poging 
geschillen te dejuridiseren en effectief af te doen. In 2002 stelde de toenmalige regering in de 
beleidsbrief „Meer wegen naar het recht‟:100 “Waar het beroep op recht toeneemt, wil dit niet 
noodzakelijkerwijs zeggen dat het beroep op rechtspraak moet toenemen. Een aanvullende 
infrastructuur die het mogelijk maakt geschillen […] af te doen, kan voorzien in die maatschappelijke 
behoefte aan een meer pluriforme toegang tot het recht, waarbij partijen in de eerste plaats zelf de 
verantwoordelijkheid dragen voor de afdoening van hun onderlinge geschillen.”  
“Rechtsverwerkelijking kan middels publieke rechtspraak, maar ook alternatieve geschilbeslechting 
plaatsvinden, mits voldaan wordt aan de basisvoorwaarden van rechtspraak: transparantie, 
onpartijdigheid en onafhankelijkheid”, zo stelt Westerveld in “Gesubsidieerde rechtsbijstand en de 
toegang tot het recht: is onze rechtstaat in gevaar?”101 Deze opvatting staat op gespannen voet met 
het in artikel 18 van de Grondwet neergelegde grondrecht dat niemand kan worden afgehouden van de 
rechter die de wet hem toekent. Daarbij spreekt Westerveld van onpartijdigheid en onafhankelijkheid, 
waaraan alternatieve geschilbeslechting zou moeten voldoen, in een tijd dat zelfs het recht op toegang 
tot een onafhankelijk en onpartijdig rechter nog niet in de Grondwet is verankerd. Het is juist de 
scheiding der machten die de onafhankelijkheid van de rechterlijke macht waarborgt. Neutrale 
geschilbeslechting door een andere partij dan de onafhankelijke rechterlijke macht lijkt met elkaar in 
tegenspraak. Het uitgangspunt dat partijen in eerste instantie zelf verantwoordelijkheid dragen voor de 
afdoening van hun onderlinge geschillen is alleszins redelijk, mits de uiteindelijke effectieve gang naar 
de onafhankelijke overheidsrechter voor elke burger gewaarborgd is. 
Deze effectieve gang naar de overheidsrechter, de toegang tot het recht, is gewaarborgd indien voor 
elke burger de mogelijkheid bestaat een serieus geschil aan de rechter voor te leggen zonder 
onneembare of buitenproportionele barrières. Onneembare of buitenproportionele barrières zijn 
bijvoorbeeld financiële drempels of een combinatie van inhoudelijk en financiële drempels, 
bijvoorbeeld wanneer de wet procesvertegenwoordiging door een advocaat voorschrift of de 
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procesregels te complex zijn om zondere deze bijstand effectief te kunnen procederen. Zowel binnen 
het stelsel van gefinancierde rechtsbijstand als bij de rechtsbijstandsverzekering, worden barrières 
opgeworpen die de toegang tot de rechter kunnen hinderen. Onderstaand worden de belangrijkste 
barrières besproken, waarbij tevens beoordeeld zal worden in hoeverre deze onneembaar danwel 
buitenproportioneel zijn.  
6.2. BESCHOUWING VRIJE KEUZE VAN RECHTSHULPVERLENER AAN DE HAND VAN DE 
BARRIÈRES  
Barrières die de toegang van de rechtzoekende tot een rechtshulpverlener van eigen keuze binnen de 
gefinancierde rechtshulp kunnen verhinderen zijn: 
- De uitsluitingsgronden van de Wrb. In beginsel beoordeelt de Raad voor Rechtsbijstand bij 
toevoegaanvragen of deze gronden van toepassing zijn. Echter, in het geval van het High Trust 
samenwerkingsverband, mogen advocaten zelf aan de hand van de criteria van de Wrb en 
werkintstructies beoordelen of een zaak toevoegwaardig is.
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- De eigen bijdrage die rechtzoekenden moeten voldoen. 
- De uitsluiting van: eenvoudig rechtskundig advies als het op geld waardeerbare belang van een 
geschil onder € 250,– is gelegen; rechtshulp anders dan eenvoudig rechtskundig advies indien het 
op geld waardeerbare bedrag van een geschil onder € 500,– ligt; rechtshulp bij een beroep in 
cassatie indien het op geld waardeerbare belang beneden het bedrag van € 1.000,– blijft en 
wanneer het rechtshulp betreft bij een beroep in cassatie in een strafzaak als geen straf of 
maatregel werd opgelegd dan een geldboete tot € 250,–.104 
- De gefinancierde rechtzoekende heeft slechts vrije keuze van rechtshulpverlener uit het bestand 
van bij de Raad voor Rechtsbijstand ingeschreven rechtshulpverleners. 
- De vergoeding op basis van een toevoeging is beperkt ten opzichte van de daadwerkelijk gemaakte 
advocaatkosten. De uiteindelijke vergoeding voor rechtsbijstand is opgebouwd uit het aantal 




                                                     
102 Combrink-Kuiters, Van Gammeren-Zoeteweij & Peters 2015, p. 4. 
103 Achteraf volgt echter, in geval van het High Trust samenwerkingsverband, een steekproefsgewijze dan wel volledige 
toesting door de Raad voor Rechtsbijstand. 
104 In afwijking hiervan wordt in de gevallen, bedoeld in de artikelen 404, derde lid en 427, derde lid, van het Wetboek van 
Strafvordering, een toevoeging verleend ongeacht de hoogte van het op geld waardeerbare belang en kan een toevoeging 
worden verleend als zwaarwegende belangen van de rechtzoekende dit rechtvaardigen of wanneer zwaarwegende 
persoonlijke omstandigheden van de rechtszoekende dit rechtvaardigen in het belang van een effectieve toegang tot het recht. 
Besluit rechtsbijstand- en toevoegcriteria. 




Barrières die de toegang van de rechtzoekende tot een rechtshulpverlener van eigen keuze binnen de 
rechtsbijstandverzekering kunnen verhinderen zijn: 
- De beoordeling door de verzekeraar of een geschil onder dekking van de verzekering valt en er 
geen algemene uitsluitingsgronden ten aan zien van de dekking zijn. Verzekeraars sluiten 
rechtsbijstand uit wanneer er geen redelijke kans bestaat dat de rechtzoekende gelijk krijgt. 




- De omstandigheid dat het geen geschil met een tegenpartij die bij dezelfde 
verzekeringsmaatschappij is verzekerd, dan wel een gerechtelijke, administratieve of mediation 
procedure betreft. 
- Het recht dat diverse verzekeraars zich voorbehouden om op enig moment geen rechtsbijstand 
meer te verlenen, als de redelijke kans van slagen van de rechtzoekende er volgens hen niet meer 
is. 
- De vergoeding voor advocaatkosten is beperkt tot het dekkingsmaxium, hetgeen in geval van vrije 




Dit brengt ons bij de vraag of deze barrières onneembaar of buitenproportioneel zijn. 
6.2.1. Onneembare of buitenproportionele barrières binnen de gefinancierde rechtshulp 
De in paragraaf 6.2 genoemde barrières binnen de gefinancierde rechtshulp kunnen mogelijk als 
onneembaar of buitenproportioneel worden beschouwd. Onderstaand wordt dit toegelicht.  
Uitsluiting omdat de daartoe strekkende aanvraag kennelijk van elke grond is ontbloot is op zichzelf 
geen onredelijke eis, maar wordt dat wel als het oordeel hierover niet door een onafhankelijk rechter 
wordt geveld. Mocht het verzoek van de rechtzoekende van elke grond zijn ontbloot, dan zal de 
rechter dit verzoek niet ontvankelijk verklaren. Weliswaar zijn er bij de Raad voor Rechtsbijstand 
commissies voor bezwaar ingesteld, die naar indeling op vakgebied bezwaren behandelen, maar mijns 
inziens begeeft de uitvoerende macht zich hier op het gebied van de rechtsprekende macht. De 
onneembare hindernis die zich voor de gefinancierde rechtzoekende voordoet is dat hij niet over de 
financiële middelen beschikt een afgewezen bezwaar aan de rechter voor te leggen en veelal niet over 
de kennis en vaardigheden beschikt dit zelf te doen.  
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Het uitsluiten van een toevoeging, omdat de daartoe strekkende aanvraag betrekking heeft op een 
strafzaak en het op grond van de overtreden norm aannemelijk is dat een in verhouding tot het 
inkomen lage boete zal worden opgelegd, is buitenproportioneel. Het onthouden van de mogelijkheid 
op vrijspraak van een rechtzoekende in een dergelijke situatie druist in tegen elk gevoel van 
rechtvaardigheid en rechtszekerheid. In een rechtsstaat dient met alle beschikbare middelen te worden 
voorkomen dat een onschuldige veroordeeld wordt voor een feit dat hij niet heeft gepleegd.  
De uitsluiting indien het rechtsbelang, waarop de aanvraag van een toevoeging betrekking heeft, de 
uitoefening van een zelfstandig beroep of bedrijf betreft is voor de zelfstandigen zonder personeel 
onneembaar. De redenatie dat dergelijke conflicten tot het ondernemersrisico behoren is aanvaardbaar. 
Echter, de wetgever negeert bewust vanuit budgettaire overwegingen de opkomst van het verschijnsel 
„schijnzelfstandige‟. Schijnzelfstandigen hebben vaak onvrijwillig voor zelfstandigheid gekozen en 
weten geen inkomen te verwerven, dat de ruimte geeft een zakelijke rechtsbijstandverzekering af te 
sluiten.  
Ook de uitsluiting van een toevoeging op grond van de beoordeling dat het een belang betreft waarvan 
de behartiging redelijkerwijze aan de aanvrager zelf kan worden overgelaten, is een onneembare 
barrière. Kenmerk van het inroepen van hulp, dus ook rechtshulp, is dat het wordt gevraagd wanneer 
iemand zelf over onvoldoende mogelijkheden beschikt een taak uit te voeren. Daarbij rijst de vraag 
over welke geobjectiveerde kennis en inzichten de Raad voor Rechtsbijstand of de High Trust 
advocatuur beschikt om een objectief oordeel hierover te kunnen vellen. Hier treedt voor de 
rechtzoekende, vergelijkbaar met de afwijzing „kennelijk van elke grond ontbloot‟, een vicieuze cirkel 
in werking. Er doet zich een onneembare hindernis voor. De gefinancierde rechtzoekende beschikt niet 
over de financiële middelen het afgewezen bezwaar aan de rechter voor te leggen en veelal ook niet 
over de kennis en vaardigheden dit zelf te doen.   
De betaling van een eigen bijdrage lijkt billijk vanuit het profijtbeginsel en als afwegingsfunctie, maar 
zou voor rechtzoekenden een onneembare hindernis kunnen vormen. In dit kader dient opgemerkt te 
worden dat de raad geen eigen bijdrage oplegt aan: asielzoekers; personen die van hun vrijheid 
beroofd zijn en die geen inkomsten meer hebben uit een dienstbetrekking, beroep of bedrijf, sociale 
verzekering of sociale voorziening; in Bopz-zaken, aan minderjarigen en aan slachtoffers die zich in 
een strafzaak voegen als benadeelde partij. Voorts kan de raad besluiten geen eigen bijdrage op te 




De uitsluiting vanuit het Besluit rechtsbijstand- en toevoegcriteria dat een zaak een op geld 
waardeerbare norm niet haalt is, voor rechtzoekenden die een beroep willen doen op gefinancierde 
rechtshulp, onneembaar en buitenproportioneel. Het effect is namelijk dat rechtzoekenden die zijn 
aangewezen op gefinancierde rechtsbijstand, zonder effectief verweer, zijn te benadelen tot een bedrag 
van € 500,–.  
Ook de beperking van de vrije keuze van rechtshulpverlener tot de ingeschrevenen bij de Raad voor 
Rechtsbijstand lijkt billijk, maar een beperking van de vrije advocaatkeuze tot 53% van de balie is wel 
zeer beperkt. Opteren voor gefinancierde rechtsbijstand is voor veel advocaten een ideële keuze. 
Daarnaast zijn er ook advocaten voor wie de gefinancierde rechtsbijstand een noodzakelijk keuze is, 
omdat ze geen of onvoldoende private cliënten hebben. Het mag evident zijn dat als de helft van de 
advocaten een renderende praktijk heeft gebaseerd op private cliënten, er zich onder de bij de Raad 
ingeschreven advocaten ook een groep bevindt die om diverse redenen niet capabel zijn private 
cliënten te werven. Het is niet uitgesloten dat het kwaliteitsaspect hierbij een rol speelt. De 
gefinancierde rechtzoekende heeft slechts een beperkte mogelijkheid de inschakeling van een 
rechtshulpverlener, buiten de bij de Raad voor Rechtsbijstand ingeschreven rechtshulpverleners, te 
realiseren. Artikel 16 van de Wrb geeft de mogelijkheid een uitdrukkelijke en gemotiveerde wens door 
een bepaalde advocaat te worden bijgestaan of de behoefte aan een advocaat die over specifieke 
deskundigheid beschikt bij de Raad in te dienen. De neembaarheid en proportionaliteit van deze 
mogelijkheid is niet te beoordelen, omdat niet inzichtelijk is hoe vaak dit verzoek wordt gedaan en hoe 
vaak en om welke redenen dit verzoek wordt afgewezen.   
Verder kan de verhouding van de vergoeding ten opzichte van de daadwerkelijk gemaakte 
advocaatkosten ertoe leiden dat de tijd die de rechtshulpverlener aan de zaak besteed begrensd is door 
de bovengrens die aan de kosten van rechtshulpverlening is gesteld. Het is niet uit te sluiten dat dit 
ertoe leidt dat de rechtshulpverlener minder tijd besteedt aan onder meer cliëntcontact en opstellen van 
stukken dan bij een betalende cliënt. Vaak zal dit inhouden dat een zaak niet optimaal wordt 
behandeld, omdat er een te beperkte vergoeding staat tegenover het aantal daadwerkelijk benodigde 
arbeidsuren om een rechtzoekende op het sterkst te adviseren en/of vertegenwoordigen. 
6.2.2. Onneembare of buitenproportionele barrières binnen de rechtsbijstandverzekering 
De uitsluiting van niet onder de dekking van de verzekering vallende geschillen is vanzelfsprekend. 




normen van de door de overheid gefinancierde rechtsbijstand valt en over onvoldoende middelen 
beschikt om een procedure voor eigen rekening te voeren.  
De betaling van een „eigen risico‟ zal doorgaans geen onneembare hindernis zijn voor 
rechtsbijstandsverzekerden, maar kan dit in individuele gevallen wel zijn. Het ontbreken van de vrije 
keuze van rechtshulpverlener, indien het geen administratieve, gerechtelijke, mediation procedure of 
een geschil met een tegenpartij die bij dezelfde verzekeringsmaatschappij als rechtzoekende is 
verzekerd betreft, is een onneembare obstructie. Deze beperking is waarschijnlijk ook in strijd met de 
Europese Richtlijn 87/344/EEG. In artikel 3 lid 3 van de richtlijn is immers neergelegd: “ongeacht de 
gekozen oplossing worden personen die voor rechtsbijstand zijn verzekerd, geacht gelijkwaardige 
dekking uit hoofde van deze richtlijn te genieten.” De rechtmatigheid dat rechtsbijstandverzekeraars de 
ene verzekerde vrije keuze van rechtshulpverlener bieden, terwijl die vrije keuze aan andere 
verzekerden binnen dezelfde rechtsbijstandverzekering wordt onthouden, kan worden betwijfeld.  
De grootste hindernis is het voorbehoud dat veel verzekeraars maken dat zij op enig moment, naar hun 
oordeel, geen rechtshulp meer hoeven te verlenen. Het betreft het moment waarop, volgens hen, geen 
redelijke kans meer is op het slagen van de rechtzoekende. In tegenstelling tot de gefinancierde 
rechtsbijstand, wordt de „haalbaarheidstoets‟ in geval van rechtsbijstandsverzekeringen dus niet enkel 
gehanteerd bij de aanmelding van de zaak, maar ook tijdens het verloop van de procedure. Dit 
betekent voor betreffende rechtsbijstandsverzekerden dat zelfs als de vrije keuze van 
rechtshulpverlener is gerealiseerd, die naar oordeel van de verzekeraar kan worden ingetrokken. De 
vrije keuze van rechtshulpverlener staat, voor de rechtsbijstandsverzekerde, zelfs als deze is toegekend 
voortdurend op losse schroeven.  
De advocaatkosten zijn in geval van de rechtsbijstandsverzekering niet beperkt in het honorarium van 
de advocaat, maar in het dekkingsmaximum. Deze beperking van de kosten tot het dekkingsmacium 
zou er, in tegenstelling tot de gefinancierde rechtsbijstand, toe leiden dat rechtshulpveleners na het 
bereiken van het maximum dekkingsbedrag de zaak neerleggen wanneer de advocaatkosten niet meer 
betaald worden. 
6.3. BESCHOUWING VRIJE KEUZE VAN RECHTSHULPVERLENER AAN DE HAND VAN HET 
ZESTIEN KWADRANTENMODEL 
Het kwadrantenmodel heeft twee facetten. De eerste is de mate van informatie, hulp en begeleiding die 




wordt geïntervenieerd in de relatie tot de wederpartij, van informatie en/of advies tot een neutrale 
beslissing. De zwaarte van interventie neemt toe van links naar rechts. De mate van begeleiding neemt 
toe van boven naar beneden. 
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Het zelf oplossend vermogen van rechtzoekenden is van persoon tot persoon verschillend, ongeacht of 
ze gebruik maken van gefinancierde dan wel private rechtsbijstand. Vanuit de Wrb wordt aan de 
mogelijkheid tot „zelf oplossen‟ actief vormgegeven door middel van de, voor iedereen toegankelijke, 




Rechtsbijstandverzekeraars voorzien op hun websites ook, in meer of mindere mate, in voor ieder vrij 
toegankelijke juridische informatie.  
De hulp die in de naaste omgeving beschikbaar is varieert eveneens per rechtzoekende, ongeacht de 
mogelijkheid en wijze van toegang tot een professioneel rechtshulpverlener. Daarnaast is er bij het 
inschakelen van hulp in de eigen omgeving sprake van vrije keuze. In het kader van de vergelijking 
van de gelijkwaardigheid van vrije keuze van rechtshulpverlener is enkel de toetsing van de 
„professionele hulp/steun‟ en „vertegenwoordiging‟ in relatie tot de genoemde 
interventiemogelijkheden relevant. Bij de mogelijkheid tot het verkrijgen hulp in naaste omgeving en 
het zelfoplossend vermogen van de rechtszoekende, komt er immers geen rechtshulpverlener aan te 
pas. Tevens zal in het kader van dit onderzoek faciliterende mediation en de evaluerende mediation 
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6.3.1. Professionele hulp en steun 
De rechtzoekende die gebruik maakt van gefinancierde rechtsbijstand heeft recht op een beperkte mate 
van gratis „professioneel advies‟. De rechtsbijstandsverzekerde heeft dit recht niet.  
De rechtzoekende die gebruik wil maken van gefinancierde rechtsbijstand wendt zich tot het Juridisch 
Loket of tot een bij de Raad voor Rechtsbijstand ingeschreven advocaat van eigen keuze. De meeste 
advocaten die bij de Raad zijn ingeschreven voeren een gratis kennismakingsgesprek. Op dit aspect 




rechtshulpverlener dan de rechtsbijstandsverzekerde. De rechtsbijstandsverzekerde mag zich immers 
niet zonder voorafgaande opdracht van zijn verzekeraar tot een extern rechtshulpverlener wenden en 
heeft vanuit zijn verzekering geen recht op enig professioneel advies van een rechtshulpverlener naar 
eigen keuze, voordat zijn zaak formeel is aangemeld. 
Het Juridisch Loket kan een zaak zelf afhandelen: het probleem analyseren, informatie en eenvoudig 
advies geven. Ook kan het Juridisch Loket een rechtzoekende voor advies en/of vertegenwoordiging 
naar een advocaat dan wel naar een ketenpartner, zoals een consumentenorganisatie of 
rechtsbijstandverzekering, doorverwijzen. Voor doorverwijzing voor diepgaander advies en/of 
vertegenwoordiging naar een rechtshulpverlener is van belang dat er een toevoeging kan worden 
aangevraagd. Een toevoeging is een beslissing van de Raad voor Rechtsbijstand waarmee rechtshulp 
voor een bepaalde procedure wordt toegewezen. Gefinancierde rechtzoekenden zijn van eenvoudig 
rechtskundig advies door een rechtshulpverlener uitgesloten, als het op geld waardeerbare belang van 
hun zaak onder € 250,– is gelegen. De rechtsbijstandverzekering zal zijn zaak bij de verzekeraar 
moeten aanmelden, alvorens „professioneel advies‟ te kunnen ontvangen. Na aanmelding wordt door 
de verzekeraar beoordeeld of de rechtsbijstandsverzekerde op basis van zijn verzekering rechtshulp 
wordt verleend. De rechtsbijstandverzekering probeert waar mogelijk actief op de oplossing van het 
geschil te sturen, ter voorkoming van omvangrijkere procedures en hogere kosten.  
De rechtsbijstandsverzekerde is in eerste instantie op de in natura dienstverlening van zijn verzekeraar 
aangewezen, zowel wat „professioneel advies‟ als het „onderhandelen met professionele hulp‟ betreft. 
De verzekeraar dient vooraf opdracht te verstrekken. Vanaf de interventie „onderhandelen met 
professionele hulp‟ heeft de gefinancierde rechtzoekende een toevoeging nodig. Een toevoeging voor 
deze interventie - evenals doorverwijzing voor vertegenwoordiging naar een rechtshulpverlener - 
wordt niet verleend, indien het op geld waardeerbare bedrag van een zaak onder € 500,– ligt. De 
rechtsbijstandverzekeraar voert ook een kosten/baten analyse uit ter beoordeling of er rechtshulp aan 
een verzekerde zal worden verleend 
Op de kwadranten die onder „professionele hulp en steun‟ vallen heeft de gefinancierde rechtzoekende 
een ruimere mogelijkheid tot vrije keuze van rechtshulpverlener wat het moment van inschakeling 
betreft. Niet alleen kan hij zich reeds voor professioneel advies tot een bij de Raad ingeschreven 
advocaat van eigen keuze richten. In tegenstelling tot de rechtsbijstandsverzekerde kan hij zich op elk 
moment, in elke situatie, tot het Juridisch Loket dan wel een bij de Raad ingeschreven 
rechtshulpverlener wenden. Een rechtsbijstandsverzekerde kan de vergoeding van zijn kosten door de 




verzekeraar heeft gevraagd of het conflict volgens de verzekeraar te laat meldt.
108
 De 
rechtsbijstandsverzekerde kan zich enkel voor „professionele hulp en steun‟ tot zijn verzekeraar 
wenden, indien de rechtsbijstandverzekering rechtshulp in de betreffende situatie dekt. Daarbij is het 
gebruikelijk dat conflicten die zijn ontstaan of konden worden voorzien vóór het afsluiten van de 
rechtsbijstandverzekering niet door de rechtsbijstandverzekering worden gedekt. Wel is de 
keuzemogelijkheid van rechtshulpverlener voor de rechtsbijstandsverzekerde uiteindelijk groter dan 
voor de gefinancierde rechtzoekende.  
6.3.2. Vertegenwoordiging 
Wanneer de rechtsbijstandsverzekerde gerechtigd is een vrije keuze van rechtshulpverlener te maken, 
heeft deze een ruimere keuzemogelijkheid dan de gefinancierde rechtzoekende. De 
rechtsbijstandsverzekerde kan een keuze maken uit het totaalaanbod van rechtshulpverleners. De 
rechtzoekende die gebruik maakt van gefinancierde rechtshulp is beperkt tot bij de Raad ingeschreven 
rechtshulpverleners.  
Wat betreft „vertegenwoordiging‟ heeft de gefinancierde rechtzoekende ook eerder recht op vrije 
keuze van rechtshulpverlener dan de rechtsbijstandsverzekerde. De gefinancierde rechtzoekende 
maakt eerst zijn keuze van rechtshulpverlener, alvorens een toevoeging wordt aangevraagd, om zijn 
zaak in verder in behandeling te kunnen nemen. De gefinancierde rechtzoekende kan al vanaf de 
interventie „advies rechtshulpverlener‟ deze keuze maken. De rechtsbijstandsverzekerde is voor de 
interventies „advies rechtshulpverlener‟ en „onderhandelen met rechtshulp‟ aangewezen op de in 
natura dienstverlening van zijn verzekeraar. Eerst bij de interventies „schikken bij de rechter‟ en 
„bindende (rechterlijke) beslissing, heeft de rechtsbijstandsverzekerde, in het geval van gerechtelijke 
of administratieve procedure, vrije keuze van rechtshulpverlener. Het begrip „gerechtelijke procedure‟ 
is duidelijk, maar de reikwijdte van het begrip „administratieve procedure‟ is vooralsnog aan discussie 
onderhevig.  
De gefinancierde rechtzoekende heeft, in tegenstelling tot de rechtsbijstandsverzekerde die alleen recht 
heeft op vrije keuze in geval van een gerechtelijke of administratieve procedure, in alle procedures 
recht op een vrij gekozen rechtshulpverlener. Indien de beantwoording van de eerder besproken 
prejudiciële vragen hiertoe aanleiding geeft en de bezwaarfase als administratieve procedure wordt 
aangemerkt, zal dit er toe leiden dat ook de interventies „advies rechtshulpverlener‟ en „onderhandelen 
                                                     




met rechtshulp‟ de rechtsbijstandsverzekerde de mogelijkheid tot vrije keuze van rechtshulpverlener 
geven. 
Op de vier kwadranten die onder „vertegenwoordiging‟ vallen heeft de gefinancierde rechtzoekende 
eerdere toegang tot een vrij gekozen rechtshulpverlener dan de rechtsbijstandsverzekerde. De 
gefinancierd rechtzoekende kan zich rechtstreeks, met een verzoek tot vertegenwoordiging, tot een bij 
de Raad ingeschreven rechtshulpverlener wenden. Deze kan, na verlening van een toevoeging, voor de 
rechtzoekende aan de slag gaan. De rechtsbijstandsverzekerde is, in geval hij voorkeur heeft voor een 
externe rechtshulpverlener, afhankelijk van het voorafgaande oordeel van de rechtsbijstandverzekeraar 
of er een redelijke kans bestaat dat hij gelijk krijgt in het betreffende geschil. Een dergelijke 
haalbaarheidstoets geldt weliswaar eveneens binnen de gefinancierde rechtsbijstand, maar gelet op het 
belang van een rechtsbijstandsverzekeraar bij een negatieve beoordeling, valt niet uit te sluiten dat de 
haalbaarheidstoets strikter wordt toegepast bij rechtsbijstandverzekerden. 
Vervolgens heeft een rechtsbijstandsverzekerde enkel in een gerechtelijke of administratieve 
procedure recht op vrije keuze van rechtshulpverlener. Wanneer een rechtsbijstandsverzekerde kiest 
voor een zelfgekozen rechtshulpverlener in procedures waar procesvertegenwoordiging niet 
noodzakelijk is, in plaats van de in natura dienstverlening door zijn verzekeraar, wordt hij 
geconfronteerd met een beperkte dekking. Zo wordt bijvoorbeeld de - uit de polisvoorwaarden 
voortvloeiende -  ruime maximale dekking in geval van een arbeidsrechtelijke of bestuursrechtelijke 
procedure, waarbij procesvertegenwoordiging niet verplicht is, bij DAS Rechtsbijstand beperkt tot 
respectievelijk € 2.500,- en € 3.000,-, waarbij de vergoeding voor de bestuursrechtelijke procedure 
geldt voor de behandeling voor twee instanties tezamen.
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 Het gaat hier om een verlaging tot 
bedragen die veelal niet voldoende zijn voor de te voeren procedures. Ook in zaken met verplichte 
procesvertegenwoordiging, waar aldus geen beperkte dekking geldt, is gebleken dat het 
dekkingsmaximum onvoldoende kan zijn voor de behartiging van de zaak.
110
   
De vrije keuze van rechtshulpverlener wordt aldus actief ontmoedigd. Er zijn verzekeraars die zich 
zelfs het recht voorbehouden hun rechtsbijstand te staken wanneer ze van mening zijn dat er geen 
redelijke kans meer bestaat dat de verzekerde gelijk krijgt.
111
 Wel krijgt een rechtsbijstandsverzekerde 
meteen het recht op vrije keuze van rechtshulpverlener, wanneer hij een geschil heeft met een partij 
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die bij dezelfde rechtsbijstandverzekeraar verzekerd is. Evenals de Raad voor Rechtsbijstand verlenen 
rechtsbijstandverzekeraars slechts rechtshulp als de kosten in redelijke verhouding tot het belang van 
de zaak staan. Daar waar de gefinancierde rechtsbijstand de mogelijkheid biedt een toevoeging te 
verlenen in geval een belang immaterieel van aard is, biedt de rechtsbijstandverzekering deze 
mogelijkheid niet.  
6.4. CONCLUSIE 
Samenvattend kan worden gesteld dat de vrije keuze van rechtshulpverlener, varieert op de punten: 
mogelijkheid van toegang tot een rechtshulpverlener, moment van toegang tot een rechtshulpverlener 
van vrije keuze, de reikwijdte van de keuzevrijheid en de procedure waarbinnen het recht op een 
rechtshulpverlener van vrije keuze bestaat.  
Zoals eerder betoogd ligt de belemmering van de vrije keuze van rechtshulpverlener besloten in het 
onthouden van rechtshulp aan een rechtzoekende. Op basis van een vergelijking met behulp van het 
kwadrantenmodel lijkt de toegang tot een rechtshulpverlener ruimer voor de gefinancierde 
rechtzoekende dan voor de rechtsbijstandsverzekerde. Beide vormen van rechtshulp kennen 
uitsluitingsgronden, maar de rechtsbijstandverzekering heeft meer beperkingen ten aanzien van de 
dekkingsgraad. De meest kwestieuze beperking van toegang tot een rechtshulpverlener voor de 
rechtsbijstandsverzekerde is de beoordeling door de verzekeraar, van de kans op slagen van een 
aangemelde zaak. 
De rechtzoekende die gebruik maakt van gefinancierde rechtshulp heeft op alle van de overwogen 
kwadranten recht op vrije keuze van rechtshulpverlener, met de beperking dat deze rechtshulpverlener 
dient te zijn ingeschreven bij de Raad voor Rechtsbijstand. De rechtsbijstandsverzekerde heeft slechts 
op vier kwadranten, bij de interventies neutrale bemiddeling en neutrale beslissing, de mogelijkheid tot 
vrije keuze van rechtshulpverlener.  
Wat betreft de reikwijdte van de keuzevrijheid kan de rechtzoekende die gebruik maakt van 
gefinancierde rechtsbijstand kiezen uit de bij de Raad voor Rechtsbijstand ingeschreven 
rechtshulpverleners. De rechtsbijstandsverzekerde kan kiezen uit het totaalaanbod van 
rechtshulpverleners.  
Ten aanzien van de procedure waarbinnen het recht op een rechtshulpverlener van vrije keuze bestaat, 




rechtsbijstandsverzekerde heeft de mogelijkheid tot vrije keuze van rechtshulpverlener enkel binnen 
gerechtelijke of administratieve procedures.  
Verder is de mogelijkheid een serieus geschil aan de rechter voor te leggen, zonder onneembare of 
buitenproportionele barrières, in de praktijk voor zowel gefinancierde rechtzoekenden en 
rechtsbijstandsverzekerden nogal beperkt. Beiden worden geconfronteerd met uitsluitingsgronden. De 
uitsluitingsgronden voor rechtsbijstandsverzekerden zijn rigoureuzer en aan meer willekeur 
onderhevig dan voor gefinancierde rechtzoekenden. Voor beiden blijft de onbillijke factor dat ze geen 
reële optie hebben om in beroep te gaan, wanneer bezwaar tegen de afwijzing van toevoeging of 
verlening van rechtsbijstand aan de orde is. Indien ze niet over voldoende financiële middelen 
beschikken bestaat er geen mogelijkheid tot een ultieme procedure tegen deze afwijzing.  
Zowel de gefinancierd rechtzoekende als de rechtsbijstandverzekerde beschikt immers naar alle 
waarschijnlijkheid over onvoldoende financiële middelen om hier zelf een rechtshulpverlener voor in 
te schakelen. In het geval de rechtzoekende zelf procedeert tegen de afwijzing van rechtsbijstand, staat 
hij als leek tegenover ervaren juristen. Bij een afgewezen toevoegaanvraag, staat de rechtzoekende 
bovendien tegenover een „repeat player‟, daar de juristen van de Raad voor Rechtsbijstand 
herhaaldelijk zaken voeren over en gespecialiseerd zijn in toevoegbesluiten. Er kan naar mijn mening 
nimmer sprake zijn van een fair trial wanneer een leek tegenover ervaren juristen staat en tegelijkertijd 
van rechtsbijstand verstoken is. Voor de rechtsbijstandsverzekerde blijft zelfs na toekenning van 
rechtsbijstand intrekking, naar oordeel van de verzekeraar, dreigen. 
Ook geldt voor zowel de gefinancierde rechtzoekende als de rechtsbijstandsverzekerde dat ze een 
eigen bijdrage dan wel eigen risico dienen te betalen. Voor de gefinancierde rechtzoekende zal dit 
waarschijnlijk een grotere impact hebben dan voor de doorsnee rechtsbijstandsverzekerde.  
Vanaf het moment dat een gefinancierde rechtzoekende een toevoeging wordt verleend bestaat er recht 
op vrije keuze van rechtshulpverlener binnen de bij de Raad ingeschreven rechtshulpverleners. De 
gefinancierde rechtzoekende mag zelfs tussentijds van rechtshulpverlener veranderen. Op het moment 
dat een rechtsbijstandsverzekerde rechtshulp krijgt bestaat er nog geen recht op vrije keuze van 
rechtshulpverlener. Enkel in gerechtelijke en administratieve procedures, alsook wanneer beide 
partijen in een conflict verzekerd zijn bij dezelfde verzekeraar bestaat voor hem de vrije keuze van 
rechtshulpverlener. In tegenstelling tot de gefinancierde rechtzoekende mag de 




Uitsluiting vanwege het feit dat het een strafzaak betreft en het op grond van de overtreden norm 
aannemelijk is dat een in verhouding tot het inkomen lage boete zal worden opgelegd is voor zowel de 
gefinancierde rechtzoekende als de rechtsbijstandsverzekerde gelijk. Binnen de 
rechtsbijstandverzekering wordt juridische hulp als een verzekerde verdacht wordt van strafbare feiten 
uitgesloten. Als de rechtzoekende definitief door de rechter van alle feiten wordt vrijgesproken en van 
rechtsvervolging ontslagen worden alsnog de redelijke en noodzakelijke kosten vergoed. 
De uitsluiting van zakelijke geschillen geldt ook voor zowel de gefinancierde rechtzoekende als de 
private rechtsbijstandsverzekerde. In dit opzicht heeft de gefinancierde rechtzoekende wel ruimere 
aanspraak op rechtshulp, omdat er uitzonderingssituaties zijn waardoor er toch rechtshulp wordt 
verleend in een zakelijk geschil. 
Enkel de gefinancierde rechtzoekende kan rechtshulp op basis van het beschikken over voldoende 
mogelijkheid een taak zelf uit te voeren worden onthouden. Een dergelijk voorbehoud wordt door 
rechtsbijstandverzekeraars niet gemaakt. 
De grootste en meest schrijnende overeenkomst tussen de gefinancierde rechtzoekende en de 
rechtsbijstandsverzekerde is dat ze beiden geen toegang tot het recht hebben, wanneer ze van 
rechtshulp worden uitgesloten en niet in de financiële positie verkeren met eigen middelen de gang 












De reikwijdte van het recht op vrije keuze van rechtshulpverlener is, met name bij de 
rechtsbijstandsverzekering, volop in ontwikkeling. De wijze waarop een rechtzoekende toegang krijgt 
tot een rechtshulpverlener, namelijk via gefinancierde rechtsbijstand, een rechtsbijstandszekering dan 
wel zelf gefinancierd, is veelal bepalend voor de mate van zijn keuzevrijheid. Een onderscheid in 
keuzevrijheid van rechtshulpverlener vormt mogelijk een inbreuk op de beginselen equality of arms en 
fair trial, wanneer het voor een der partijen mogelijk wordt zich te laten vertegenwoordigen door een 
rechtshulpverlener naar keuze en dit recht voor een andere partij wordt ingeperkt. Hiervan uitgaande is 
het van belang te inventariseren in hoeverre er sprake is van ongelijkwaardigheid in vrije keuze tussen 
de gefinancierde rechtsbijstand en private rechtsbijstand. Vanuit deze doelstelling, is de volgende 
probleemstelling geformuleerd: 
Is de vrije keuze van rechtshulpverlener binnen de gefinancierde rechtsbijstand gelijkwaardig aan de 
vrije keuze van rechtshulpverlener binnen de private rechtsbijstand, meer specifiek binnen de Wet op 
de rechtsbijstand in vergelijking met de rechtsbijstandsverzekering? 
Vooropgesteld zij dat de gefinancierd rechtzoekende en rechtsbijstandsverzekerde steeds gelijk zijn in 
hun ongelijkheid ten opzichte van een private rechtzoekende met afdoende financiële middelen om 
zichzelf optimaal te laten adviseren en/of te vertegenwoordigen. Wanneer gekeken wordt naar het 
moment waarop vrije keuze van rechtshulpverlener onstaat, heeft de gefinancierd rechtzoekende een 
eerdere mogelijkheid van gelimiteerde vrije keuze van rechtshulpverlener. De 
rechtsbijstandsverzekerde heeft dit pas in een later stadium, namelijk in geval van een 
belangenconflict of in geval van een gerechtelijke of administratieve procedure. De 
onderhandelingsfase valt hier in ieder geval niet onder.  
Verder is de keuzevrijheid van een rechtsbijstandsverzekerde veel ruimer, aangezien er sprake is van 
vrije keuze van het volledige aanbod van rechtshulpverleners. Binnen de gefinancierde rechtsbijstand 
zijn niet alleen rechtshulpverleners die niet het beroep van advocaat uitoefenen uitgesloten, maar 
tevens 47% van de balie. Ook mag de rechtsbijstandsverzekerde in tegenstelling tot de gefinancierd 
rechtzoekende niet van vrij gekozen rechtshulpverlener veranderen en kan de bekostiging van de vrij 
gekozen rechtshulpverlener worden ingetrokken, zodat de verzekeraar zijn zaak niet langer kansrijk 
acht. Hierdoor is de vrije keuze van rechtshulpverlener voor de rechtsbijstandsverzekerde, hoewel veel 




Dit onderzoek werd ingeleid met het geschil van Alice Knotte in 1292. On- en minvermogende 
rechtzoekenden zoals Alice Knotte konden in het 13
e
-eeuwse Engeland een conflict aan de rechter 
voorleggen. Indien deze rechtzoekenden op dit moment in Nederland zouden wonen was het voor hen 
waarschijnlijk onmogelijk de gang naar de rechter te maken. Door hun geringe inkomsten en 
vermogen zouden ze geen rechtsbijstandverzekering hebben afgesloten en aangewezen zijn op 
gefinancierde rechtsbijstand. De Raad voor de rechtsbijstand zou hun geen toevoeging toekennen, 
omdat de aan de rechtsbijstand verbonden kosten niet in redelijke verhouding staan tot het belang van 
de zaak of gebruik maken van een andere uitsluitingsgrond. Meer dan zevenhonderd jaar na de zaak in 
het Middeleeuwse Engeland staat de Nederlandse gefinancierde rechtzoekende of 
rechtsbijstandsverzekerde er in veel gevallen rechtelozer voor dan Alice Knotte. In 2014 werden 
14.116 inhoudelijke en 2.320 overige, niet financiële, verzoeken tot gefinancierde rechtsbijstand 
afgewezen. Deze verzoeken werden ingediend door juridisch professionals. Er mag dus worden 
verondersteld dat de geheel kansloze toevoegingsverzoeken reeds waren uitgefilterd en in het geheel 
niet werden ingediend. 
Indien het verzoek van een rechtzoekende die is aangewezen op gefinancierde rechtshulp of een 
rechtsbijstandsverzekerde wordt afgewezen en zij niet in staat zijn vanuit eigen financiële middelen in 
de benodigde rechtshulp te voorzien, bestaat er in zaken die procesvertegenwoordiging vereisen geen 
mogelijkheid zich toegang tot het recht en de rechter te verschaffen. Bij gebrek aan financiële 
middelen, kennis en ervaring kunnen zij zelfs niet tegen hun afwijzing procederen. Indien kennis en 
vaardigheden ontbreken kunnen zij bovendien geen effectieve rechtsgang maken, in zaken waar geen 
procesvertegenwoordiging vereist is. 
Het is een overheidstaak overheidsbudgetten te bewaken. Het past de overheid niet te verhinderen dat 
rechtzoekenden de gang naar de rechter kunnen maken en zich in rechte en administratief kunnen doen 
bijstaan. De toegang tot de rechter, waarbij de toegang tot een rechtshulpverlener de eerste cruciale 
stap is, is het fundament waar een rechtsstaat op rust. Het budget dat de overheid bereid is te begroten 
voor de toegang tot rechtshulp en de toegang tot de rechter, is gebaseerd op de waarde die aan de 
toegang tot rechtshulp en de rechter wordt toegekend. 
Het recht op vrije keuze van rechtshulpverlener wordt van doorslaggevend belang geacht in 
strafrechtelijke procedures. Hiernaast heeft het HvJ onlangs het recht van vrije keuze van 
rechtshulpverlener in administratieve en gerechtelijke procedures, ongeacht of rechtsbijstand voor de 
desbetreffende procedure verplicht is, bekrachtigd voor rechtsbijstandsverzekerden. Mogelijk is deze 




antwoordde voormalig staatssecretaris Teeven van Veiligheid en Justitie op vragen van Tweede 
Kamerlid Van Nispen (SP) wat de consequenties van de uitspraak van het Europese Hof voor de 
gefinancierde rechtsbijstand zijn: “Deze zijn er niet”.  
Indien de beleidsmakers geen reflexwerking richting de gefinancierde rechtshulp toepassen raakt dit 
de principes equality of arms en fair trial. De bevinding van de Commissie Wolfsen dat de kwaliteit 
van de advocaat medebepalend is voor het verloop van de juridische procedure en dat de kwaliteit van 
de bij de Raad voor Rechtsbijstand ingeschreven rechtshulpverleners nog te vaak van een wisselend 
niveau is en zelfs onder de maat genoemd wordt, versterken de noodzaak de vrije keuze van 
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